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1. Klasyczny (francuski) model ustrojowego usytuowania prokuratury

Prokuratura, ktérej uniwersalnym, a zarazem najbardziej ogélnym zadaniem jest $ciganie
przestepstw, jest - z historycznego, ale tez i metodologicznego punkt widzenia - nieodmiennie
zwigzana z wtadzg wykonawczg. Nomen omen nalezy przypomnieé, Zze generalnie kwestie,
ktére dzi$ podlegaja coraz dalej idacej specjalizacji i profesjonalizacji, i za ktére wspétczesnie
odpowiadajg coraz to bardziej wyspecjalizowane i zautonomizowane organy czy tez grupy
organéw, znajdowaty sie w polu dziatania egzekutywy.

Swiadcza o tym najlepiej sady, ktére w czasach najdalszych byty przeciez obszarem ak-
tywnosci monarchy, a potem - nawet w dobie ksztattowania sie zasady podziatu wtadz - byty
bardzo czesto uznawane za elementarny skitadnik wtadzy wykonawczej, w mys$l prostej
zasady, ze sadzenie jest wrecz podrecznikowym przyktadem wykonywania prawa, do czego -
zgodnie z nazwa - uprawniona jest wladza wykonawcza. Dlatego tez posréd wielu koncepcji
i pomystéw podziatu wiladz mozna odnaleZ¢ i takie, ktére nie wyodrebniaty w ogdle wiadzy
sadowniczej, uznajac ze jest ona integralnie zespolona z wladza wykonawczg, a w zamian
proponowaty np. wladze federacyjng (by wspomnieé chociazby stynng koncepcje Johna Loc-
ke’a, wyprzedzajaca pézniejszy - najbardziej znany - tréjpodziat Monteskiusza) czy wladze
samorzadowg (o ktérej wspominat B. Constant)'.

O ile przy tym sagdownictwo byto przedmiotem réznych propozycji modelowych, tzn. wpi-
sania w szerszg koncepcje wladzy wykonawczej, obejmujacej wszystkie organy wykonujace
czy tez stosujace prawo, o tyle usytuowanie prokuratury nie budzito wiekszych kontrowersji.
Zgodnie uznawano, ze $ciganie przestepstw to klasyczne czy wrecz immanentne uprawnienie
wladzy wykonawczej, ktérg niekiedy okreslano mianem wiladzy policyjnej? do ktérej nalezato
dbanie otad i porzadek publiczny. Policja - w tradycyjnym tego stowa znaczeniu - jako aparat
panstwowy odpowiedzialny za egzekwowanie prawa - byta wiec bardzo szerokim pojeciem,
obejmujacym caloksztatt wtadzy wykonawczej, do zadan ktérej nalezato m.in. utrzymanie
pokoju, spokoju i bezpieczeristwa, z czym wigzato sie nieodmiennie podejmowanie dziatan
represyjnych, nakierowanych na $ciganie sprawcéw przestepstw i - co stanowilo rewers jej

dzielnosci - zado$éuczynienie ofiarom.

'Por. B. Szmulik, J. Szymanek, Podziat wladzy: interpretacje i reinterpretacje, [w:] Interpretacje i reinterpretacje
podziatu wladzy, red. B. Szmulik, J. Szymanek, Warszawa 2020, s. 71 n.

2Co w nawigzaniu do etymologii pojecia ,policja” wywodzacego sie z greckiego stowa politeia znaczacego
tyle co pafistwo, rzad czy administracja, miato wyznaczaé domene wtadzy wykonawczej czy administracyjne;j.
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1. Klasyczny (francuski) model ustrojowego usytuowania prokuratury

W efekcie, prokuratura byta - niemalze genetycznie - zwigzana z wladza wykonawcza,
stanowiac jeden z jej pionéw czy filaréw. Wyrazaly to zreszta te wszystkie zakresy kompe-
tencyjne wtadzy wykonawczej (rzadu), ktére wskazywaty na to, ze jest ona ,,do pilnowania
praw i onych petnienia §cisle [...] obowigzana”, a jej podstawowym zadaniem jest ,bez-
pieczenistwa i spokojnoéci kraju” pilnowac®. W pézniejszej, miedzywojennej konstytucji
Litwy wprost stwierdzono, ze wladza wykonawcza ,strzeze tadu wewnetrznego™, z kolei
w konstytucji Estonii postanowiono, ze wladza wykonawcza ,kieruje polityka wewnetrzng”
oraz ,ma piecze nad bezpieczenstwem wewnetrznym”, co w doktrynie interpretowano
jednoznacznie jako obejmujace réwniez kwestie znajdujace sie w gestii prokuratury. Uzna-
nie, ze $ciganie sprawcéw przestepstw znajduje sie w obszarze zainteresowania wladzy
wykonaweczej bylo przy tym powszechne i niekwestionowane. Wigzato sie ono z generalnym
zalozeniem, zgodnie z ktérym egzekutywa ,zapewnia wykonanie ustaw”, , kieruje polityka
wewnetrzng’, ,strzeze porzadku wewnetrznego”, ,chroni obywateli” czy tez ,,sprawuje pie-
cze nad porzadkiem publicznym”. W ramach kazdego z tych okresleri miescity sie zadania
prokuratury, co nie byto w zaden sposéb podwazane. Wtadza wykonawcza, jako wladza
wykonywania prawa, byla - silg rzeczy - wtadza powotang do Scigania sprawcéw czynéw
zabronionych, ktérych dokonywanie naruszalo tad i porzadek publiczny, nad ktérym piecze
sprawowata egzekutywa.

Nalezy przy tym mieé na uwadze, ze tak szerokiemu zakresleniu kompetencji rzadu
(wtadzy wykonawczej), towarzyszyta - i w wielu przypadkach nadal towarzyszy - jedno-
czesna absencja konstytucyjnej regulacji prokuratury. Z taka sytuacja mamy do czynienia
szczegblnie w tzw. tradycyjnych demokracjach, ktére implicite przyjmowaty, ze prokuratura
jest elementem szeroko rozumianej egzekutywy (administracji), w zwigzku z czym nie po-
$wiecano jej osobnego miejsca w tekscie konstytucji®. Przyjmowano tym samym generalne
zalozenie o roli rzadu i ministréw, ktérym podlegaty okreslone zakresy dziatania nizszego
szczebla administracji, co z jednej strony, zapewniato kierownicza role rzadu, z drugiej zas,
kierunkowg role wlasciwego ministra w okreslonym zakresie, co w przypadku prokuratu-
ry sita rzeczy oznaczalo podleglos¢ ministrowi sprawiedliwosci. Ten ostatni czesto zreszta
kumulowat funkcje szefa resortu sprawiedliwosci i prokuratora generalnego, co miato poka-
zywaé wage prokuratury, ktérej szef byt jednoczesnie ministrem konstytucyjnym, a nadto,
role wladzy wykonawczej w zapewnieniu porzadku publicznego.

Rozwiazanie takie uznawano za w jakims stopniu oczywiste i naturalne, a ponadto dowar-
tosciowujace prokurature, ktéra przy braku zakotwiczenia konstytucyjnego swéj punkt w re-

gulacji najwyzszego rzedu miata wtasnie w osobie ministra sprawiedliwosci i jednoczes$nie

3 Art. 7 polskiej Konstytucji 3 maja 1791 r., tekst dostepny na http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/kpol/1791.html
(dostep: 2 czerwca 2022 1.).

*§ 61 Konstytucji Litwy z 1922 1.

*§ 60 Konstytucji Estonii z 1920 r.

¢Por. konstytucje Austrii, Belgii, Danii, Francji, Grecji, Holandii, Islandii, Luksemburga, Niemiec, Norwegii.
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prokuratora generalnego. Kumulacja obu funkeji byla réwniez namacalnym dowodem po-
wigzania prokuratury z wtadza wykonawcza, wyznaczajac w ten sposéb jej klasyczny model.
Odpowiadato to réwniez generalnemu podejéciu do usytuowania prokuratury, ktéra zawsze
byta podporzadkowywana jednej z wladz, przy zalozeniu, ze wtadza preferowang - ze wska-
zanych juz powodéw - jest egzekutywa’. Dlatego model zwigzku prokuratury i egzekutywy
jest modelem klasycznym, a wyznacza go zalezno$¢ prokuratury od ministra sprawiedliwosci,
ktéra to zalezno$¢ ksztattuje sie réznie w réznych systemach prawnych. Model ten, z racji
historycznych, okreslany jest mianem modelu francuskiego, a obowiazuje dzis nie tylko we

Francji, ale réwniez w Niemczech, Belgii, Hiszpanii czy Holandii.

1.1. Model usytuowania prokuratury we Frangji

Model francuski jest najbardziej rozpowszechniony i przez wiele lat stanowit paradygmat
ustrojowego usytuowania prokuratury. Zdeterminowat tez postrzeganie prokuratora w po-
dwdjnej roli, jako urzednika i uczestnika procesu sadowego, silnie kojarzonego z wtadza
wykonawcza, z jednej strony, ale tez mocno osadzonego w wymiarze sprawiedliwosci.

»We francuskim wymiarze sprawiedliwos$ci prokurator wystepuje zasadniczo przed
wszystkimi sagdami. Jedynie przed trybunatami policji, bedacymi sadami pierwszej instan-
cji wlasciwymi w sprawach wykroczen, wystepuje prokurator bez petnego tytutu prokura-
torskiego. Korpus wymiaru sprawiedliwosci, sktadajacy sie z sedziéw i prokuratoréw, jest
podporzadkowany ministrowi sprawiedliwosci, ktéry w odniesieniu do prokuratoréw uzywa
tradycyjnego tytutu Straznika Pieczeci i kieruje bezpoérednio prokuratura. Jednakze [we
Francji - dop. autor] prokuratura nie jest cze$cig wiadzy wykonawczej, chociaz Minister
Sprawiedliwosci jest zwierzchnikiem hierarchicznym prokuratoréw. Szefa prokuratury
powotuje prezydent na wniosek Komisji Stuzby Sadowniczej”®. W wewnetrznym ustroju
prokuratury francuskiej podporzadkowanie prokuratora zwierzchnikowi ogranicza reguta,
zgodnie z ktéra prokurator obowigzany jest stosowac sie do pisemnych polecert wydawanych
W czasie postepowania przygotowawczego, natomiast w czasie rozprawy ma swobode zajecia
stanowiska (la plume est serve, mais la parole est libre)°. Powyzsza zasada zostala wzmocniona
na skutek reformy w 1993 r., ktérg wprowadzono przepis zobowigzujgcy prokuratora do
wydawania polecen wylacznie na piSmie. Ta cecha prokuratury francuskiej sprawia, ze

prokurator w swoim gabinecie jest urzednikiem, za$ na sali sadowej blizej mu zdecydowanie

7Por. S. Walto$, Prokuratura: jej miejsce wsréd organéw wladzy, struktura i funkgje, ,,Pafistwo i Prawo” 2002,
nr4,s.6in.

8http://ustroj-prokuratury.eprace.edu.pl/40 Wybrane_modele_prokuratury_w_niektorych_panstwach_eu-
ropejskich..html (dostep: 2 czerwca 2022 1.).

°S. Waltos, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2001, s. 110.
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do sedziego'. Niezaleznos¢ prokuratoréw chroniona jest ponadto zakazem dewolucji, co
oznacza, ze zaden prokurator zwierzchni nie moze zastepowa¢é prokuratora podlegtego®.
Jednak cechg francuskiej prokuratury nie jest jej niezaleznosé, ale hierarchiczna zalez-
no$¢ prokuratoréw, co w konsekwencji pociaga za sobg ich usuwalnoéé (w przeciwieristwie
do nieusuwalno$ci sedziéw). Ponadto, prokurator ,ograniczony jest w wydawaniu swoich
decyzji poleceniami przetozonego®. Z tego tytulu ponosi tez on odpowiedzialnosé¢ przed
bezposrednim przetozonym, a w dalszej konsekwencji przed prokuratorem generalnym. Ten
z kolei, wraz z prokuratorami generalnymi przy sadach apelacyjnych (procureurs généraux
cours d'appel) i prokuratorami przy Sadzie Kasacyjnym (procureurs généraux Cour de cassation),
jest odpowiedzialny dopiero przed ministrem sprawiedliwosci (Straznikiem Pieczeci). Takie
rozwigzanie uwazane jest za swoistg gwarancje niezaleznosci prokuratora, zwlaszcza pro-
kuratora nizszego szczebla, gdzie prokurator Republiki zalezny jest w pierwszej kolejnosci
od przetozonego prokuratora, z wykluczeniem kontaktéw (naciskéw) z przedstawicielem
wladzy wykonawczej®”4. Rozwigzanie to uznawane jest za wtasciwe z punktu widzenia
zadan rzadu, optymalne z punktu widzenia podstawowej roli prokuratury oraz gwarantu-
jace niezalezno$¢, ktéra jednak nie jest pelna, a jej gwarancja w przypadku prokuratora jest
swoiste wymieszanie roli urzednika i sedziego. Przyjete we Francji rozwigzanie jest juz dzi$
klasyczne, a jego cecha rozpoznawcza jest hierarchiczne podporzadkowanie prokuratoréw
ministrowi sprawiedliwosci, a w dalszej kolejnosci rzadowi'. Tego rodzaju zaleznos¢ istnieje

takze i w innych panistwach, w tym w Austrii, Czechach', Hiszpanii, Holandii czy Rumunii.

1.2. Model usytuowania prokuratury w Niemczech

Réwniez w Niemczech praktykuje sie ten tradycyjny model powigzania prokuratury z rzgdem,
poniewaz zaréwno na szczeblu landéw, jak i na szczeblu federacji prokuratura podporzad-
kowana jest ministrowi sprawiedliwo$ci (odpowiednio krajowemu badZ zwigzkowemu).
Niemieckie prokuratury sa wiec powigzane z organami wladzy wykonawczej, co przejawia
sie m.in. w tym, ze ,,landowe ministerstwa sprawiedliwo$ci posiadajg uprawnienia do wyda-

wania im polecen; z kolei prokuratury zobowigzane sa do sktadania sprawozdan resortowi

105 Waltos§, Proces..., s. 111.

1 A. Siemaszko, Usytuowanie prokuratury w wybranych krajach, ,Prokurator” 2000, nr 2, s. 22.

12Zasada hierarchicznego podporzadkowania wynika z art. 5 ustawy nr 58-1270 z dnia 22 grudnia 1958 r.
w sprawie statusu magistratury (loi organique relative au statut de la magistrature).

13 M. Rogacka-Rzewnicka, Oportunizm i legalizm Scigania przestepstw w Swietle wspélczesnych przeobrazeri procesu
karnego, Krakéw 2007, s. 215.

1 A. Wazny, Usytuowanie prokuratury w niektérych paristwach europejskich, ,Prokuratura i Prawo” 2012, nr 7-8,
S. 226.

15 Por. S. Walto$, Prokuratura..., s. 8.

16 W Republice Czeskiej od roku 1991 prokuratura jest podporzadkowana ministrowi sprawiedliwosci, co
odczytywano jako zerwanie z komunistycznym modelem prokuratury, a zarazem nawigzanie do rozwigzan
ustrojowych w Czechach przedkomunistycznych i rozwigzan zachodnioeuropejskich.
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sprawiedliwo$ci w swoim landzie. Szczegdlne miejsce w strukturze wymiaru sprawiedli-
wosci zajmuje federalny prokurator generalny, umiejscowiony przy Trybunale Federal-
nym (sadzie najwyzszym) w Karlsruhe, ktéry zajmuje sie przestepstwami zagrazajacymi
wewnetrznemu bezpieczenistwu pafistwa, terroryzmem, szpiegostwem, zdrada paistwa
oraz ludobéjstwem!””. Mimo organizacyjnego wyodrebnienia federalnego prokuratora ge-
neralnego i umiejscowienia go przy Trybunale Federalnym prokurator generalny Niemiec
jest powolywany przez prezydenta Niemiec na wniosek ministra sprawiedliwosci, a zgode
musi ponadto wyrazi¢ Bundesrat. Jak pokazuje praktyka, zgoda Bundesratu nie jest przy tym
czysta formalnoscia, i tym samym parlament moze skutecznie przeszkodzi¢ w powolaniu
prokuratora generalnego, co potwierdza przypadek z 2011 r., kiedy to éwczesna opozycja
skutecznie zablokowata w Bundesracie nominacje Johannesa Schmalzla, mimo Ze rzad Angeli
Merkel podjat decyzje o powierzeniu mu tej funkcji. Wyjatek, jakim jest federalny prokura-
tor generalny, nie kwestionuje jednak tego, ze ustréj prokuratury niemieckiej opiera si¢ na
generalnych zatozeniach modelu klasycznego, ktérego znakiem rozpoznawczym jest Sciste
powiagzanie prokuratury z wtadza wykonawcza, w postaci resortu sprawiedliwosci. Takie
usytuowanie prokuratury odpowiada najstarszemu ujeciu organizacyjno-funkcjonalnemu
prokuratury, zgodnie z ktérym zaréwno pod wzgledem wykonywanych zadan, jak i cech
strukturalnych prokuratura stanowi wyspecjalizowany pion egzekutywy, odpowiedzialny
za $ciganie przestepstw?.

Do modelu francuskiego nawiazujg réwniez, i to silnie, Niderlandy. System tam istniejacy
charakteryzuje sie podwéjnym podporzadkowaniem prokuratoréw: z jednej strony proku-
ratorowi generalnemu (Procureur Generaal bij de Hoge Raad), a z drugiej takze ministrowi
sprawiedliwo$ci®. ,, Prokuratorzy nalezg do stuzby prokuratorskiej, ktéra wchodzi w sktad
Openbaar Ministerie, hierarchicznie podporzadkowanego organu publicznego, ktéry jest
wytacznie wilasciwy dla prowadzenia dochodzent w sprawach karnych. W zakresie prowa-
dzenia dochodzen prokuratorzy, w mysl przepiséw kodeksu postepowania karnego z 1926 r.,
korzystaja z szerokiej swobody podejmowania czynnosci i decyzji w sprawach indywidual-
nych. Powotywani sa w taki sam sposéb jak sedziowie (ale nie sg, jak sedziowie, mianowani
dozywotnio), z wyjatkiem prokuratora na najwyzszym poziomie. Ujednolicone sgdownictwo
przejeto z systemu francuskiego, a co za tym idzie sedziowie i prokuratorzy stworzyli jedno
ciato ,,sadownicze”, gdzie ci drudzy korzystaja z ustawowej niezalezno$ci na podstawie art. 4

i art. 5 ustawy o sagdownictwie*. Niezaleznos¢ ta dotyczy swobody dziatania prokuratury

K. Sobczak, Nie ma jednego modelu prokuratury na $wiecie, Prawo.pl.,18.07.2013, https://www.prawo.pl/
prawnicy-sady/nie-ma-jednego-modelu-prokuratury-na-swiecie,176899.html (dostep: 2 czerwca 2022 r.).

8 Por. A. Hlavathy, Status konstytucyjny i wewnetrzna struktura prokuratury w paristwach Europy srodkowo-
-Wschodniej, ,,Prokuratura i Prawo” 1995, nr 3, s. 71 nast.

¥ Por. J.F. Nijboer, Prokuratura w Holandii, ,Prokuratura i Prawo” 1997, nr 11, s. 90.

20Jednolity system prawny wprowadzono w Holandii w okresie okupacji napoleoniskiej (1811-1813), za$
ustawa o sagdownictwie (Wet op de Rregterlijke Organisatie en het beleid der Justitie) pochodzi z 1827 . - ].F. Nijboer,
Prokuratura..., s. 80.
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w odniesieniu do wladzy wykonawczej, ktérej przedstawicielem jest minister sprawiedliwo-
Sci, a takze polega na podejmowaniu przez poszczegdlnych prokuratoréw nieskrepowanych
decyzji w zakresie $cigania karnego (w mysl obowigzujacej w postepowaniu karnym zasady
oportunizmu - art. 1671 art. 242 k.p.k., jako przeciwienistwa dla réwniez kodeksowo sformu-
towanej reguly legalizmu)*. Formalnie bezpo$redni przetozony prokuratora, poza ogélnymi
instrukcjami wynikajacymi z wytycznych, moze mu wydawaé polecenia, ale w praktyce
dyskusyjne jest (chodzi o interpretacje ustawowych warunkéw angazowania sie ministra
w jakikolwiek sposéb w sprawy prokuratury), czy sam minister sprawiedliwo$ci wladny jest
wydawac prokuratorom polecenia, ktére wchodza w zakres ich decyzji w poszczegdlnych
sprawach®. Prokuratorska interwencja odbywa sie w kazdym przypadku, jezeli wymaga tego
interes publiczny?”. Niderlandy, podobnie jak Francja, przewiduja wiec - w jakims$ sensie
- dualny model usytuowania prokuratury, ktéra ma janusowe oblicze, tj. stanowi z jednej
strony element wladzy wykonawczej, silnie skojarzonej z ministerstwem sprawiedliwosci,
z drugiej - jest mocno zwigzana z wladza sadownicza, a sam status prokuratora jest, po czesci,
nawigzaniem do statusu sedziego. Paralela z sedzig koniczy sie jednak na sali sadowej, za$

w swoich dziataniach stricte urzedniczych prokuratur wchodzi w buty urzednika.

1.3. Modyfikacje modelu klasycznego (francuskiego)

Model francuski, zwany klasycznym badz wykonawczym (a to dzieki zwigzaniu prokuratu-
ry z wladzg wykonawczg) nie jest jednak modelem wytacznym. Patrzac poréwnawczo, jest
mozliwe wskazanie innych systeméw ulokowania ustrojowego prokuratury, z zaznaczeniem
jednak, ze te inne mozliwosci sg efektem duzo pdézniejszych rozwiagzan ustrojowych oraz,
ze ciagle budzg one rézne oceny, gdyz rozrywaja elementarng wiez jaka jest polityka karna
(8ciganie przestepstw) z polityka jako taka, ktéra konstytucyjnie zobowigzany jest realizo-
wac rzad. Dlatego zanim doszlo do wykreowania nowych modeli ustrojowego usytuowania
prokuratury, podejmowano rozmaite korekty modelu klasycznego, ktére sprowadzaly sie
do zmniejszenia zalezno$ci miedzy wtadza wykonawcza a prokuratura, jednakze bez ra-
dykalnego zrywania jakichkolwiek zwigzkéw. W wielu przypadkach skoinczyto sie to tylko
formalnym usytuowaniem prokuratury w relacji np. do legislatywy czy judykatywy, co jednak

nie zmienilo rudymentarnego, merytorycznego powiazania prokuratury z egzekutywa®.

47 F. Nijboer, Prokuratura..., s. 81-82 1 87.

2] F. Nijboer, Prokuratura..., s. 84.

2 H. Zieba-Zatucka, Instytucja prokuratury w Polsce, Warszawa 2003, s. 195.

** A. Wazny, Usytuowanie..., s. 235-236.

% Por. ]. Toman, Konstytucyjna i ustawowa pozycja prokuratury w paristwach Rady Europy, ,Prokuratura i Prawo”
1997, nr 5, s. 11.



1. Klasyczny (francuski) model ustrojowego usytuowania prokuratury

Takim przyktadem tranzycyjnego (przej$ciowego) modelu moze byé model przyjety
w Belgii, ktéry niekiedy - mimo specyfiki - jest tez klasyfikowany jako model klasyczny?.
W Belgii nadal wystepuje zwiazek miedzy prokuratura a wladza wykonawcza, jednak for-
malnie prokuraturze przyznano status podmiotu niezaleznego. W konsekwencji nominalnie
prokuratura belgijska jest niezalezna, jednak ma ona silne zwiazki z tamtejszym minister-
stwem sprawiedliwos$ci. Zaleznosci sprowadzaja sie m.in. do tego, Ze minister sprawiedli-
wosci wydaje wytyczne dotyczace polityki kryminalnej oraz ma prawo zlecaé postepowanie,
jednak nie moze zakaza¢ wszczecia dochodzenia, co postrzega sie jako jedna z kluczowych
gwarancji niezaleznosci.

Godzi sie przypomnie(, ze w Belgii przez wiele lat trwata dyskusja na temat relacji miedzy
ministrem sprawiedliwo$ci a prokuraturg oraz szerzej, na temat usytuowania prokuratury
w strukturach wtadzy panstwowej, a doktadniej zastanawiano sie nad tym, czy prokuratura
nalezy do wladzy sadowniczej czy wykonawczej, czy tez moze do obu wladz jednoczesnie
oraz, w konsekwencji, czy powinna by¢ podporzadkowana ministrowi sprawiedliwosci,
a jesli tak, to w jakim zakresie.

Te i inne kwestie sporne rozstrzygneta ustawa z 1997 r., ktéra formalnie ustanowita kole-
gium prokuratoréw generalnych (dziatajacych przy sadach apelacyjnych), nie zrywajac jednak
zwiazku z ministerstwem sprawiedliwo$ci. Zgodzono sie bowiem, ze to minister sprawiedli-
wosci ustala wytyczne polityki kryminalnej w paniistwie, w tym takze te dotyczace §ledztw
i postepowan. Wytyczne te, wcze$niej konsultowane z kolegium prokuratoréw, sa wiazace
dla wszystkich prokuratoréw, z kolei zadaniem prokuratoréw generalnych z kolegium jest
wdrazanie regul na swoim obszarze dziatania. Kolegium prokuratoréw generalnych podlega
ministrowi sprawiedliwosci i przypisuje sie mu wazna role w ksztaltowaniu i koordynacji
polityki kryminalnej, a poza tym ponosi ono odpowiedzialnos¢ za wtasciwe funkcjonowanie
prokuratury jako catosci, bedac jednocze$nie podmiotem, ktéry ma minimalizowaé zwigzki
prokuratury z egzekutywa i ma nadawac prokuraturze cechy organu niezaleznego.

Ostatecznie jednak to minister sprawiedliwosci jest rozliczany z decyzji dotyczacych poli-
tyki kryminalnej oraz dziatan prokuratury i odpowiada z tego tytutu przed parlamentem, co
dowodzi, iz wtasciwa (rzeczywista) odpowiedzialnoéé za dziatania prokuratury spoczywa na
ministrze sprawiedliwosci, ktdry z tego tytutu utrzymuje - mimo wszystko - Scisty zwigzek
z prokuraturg (trudno bowiem odpowiadaé nie utrzymujac relacji). Minister sprawiedliwosci
jest tez formalnie zwierzchnikiem prokuratury i z tej racji moze zwrdcié sie o sprawozdanie
na temat dziatan podejmowanych przez prokuratoréw, jak réwniez zlecaé wszczecie poste-
powania w jakiej$ sprawie. Minister sprawiedliwo$ci nie moze jednak zakazywaé wszczecia
postepowania w danej sprawie ani dyktowa¢ prokuratorom stanowiska, jakie maja zajmowacé

w sadzie, co uznaje sie za wystarczajaca gwarancje niezaleznosci prokuratury.

% Por. S. Walto$, Prokuratura..., s. 8.
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1. Klasyczny (francuski) model ustrojowego usytuowania prokuratury

Istotnym elementem rozrywajacym wiez prokuratury z egzekutywa jest tez to, ze prokura-
torzy na mocy ustawy z 1997 r., dzialaja przy sadach, przy ktérych zostali ustanowieni. W ten
sposoéb, troche podobnie jak we Francji, prokurator dzieli role urzednika i sedziego, funkcjo-
nujac przy sadach i w sadzie posiadajac samodzielno$¢ dziatania, natomiast funkcjonalnie
wiazac sie z wladza wykonawcza (ministrem sprawiedliwo$é), ktéry okresla ramy polityki
kryminalnej, ustala wytyczne dzialania prokuratoréw i ponosi polityczng odpowiedzialno$é
z tego tytutu. Z tego tez wzgledu rozwiazania belgijskie lokuja sie stosunkowo blisko ujecia
klasycznego (francuskiego), zawieraja tez jednak pewne elementy tranzycji w kierunku

odejscia od silnego i Scistego zespolenia prokuratury z egzekutywa.

1.4, Specyfika modelu francuskiego (klasycznego)

Pozostajac jeszcze przy modelu francuskim, nalezy zasygnalizowa¢, ze cho¢ silnie wiaze
on prokurature z wtadza wykonawcza (ministrem sprawiedliwoéci) to jednak nie ustanawia
ministra sprawiedliwo$ci szefem prokuratury. Francuski minister sprawiedliwo$ci (ministére
de la Justice) sprawuje jedynie, silnie zaznaczony, nadzér nad tamtejsza prokuratura (ministére
public, parquet), sam jednak nie petni funkeji prokuratora?’. To co specyfikuje tzw. model
francuski, to wiec otwarte zaznaczenie, ze prokuratura z punktu widzenia realizowanych
funkcji wypetnia wazng funkcje zabezpieczania praworzadnosci i porzadku publicznego,
co jest - i zawsze bylo - domeng rzadu, jednak formalnie rzadem czy jego czescia nie jest,
poniewaz wraz z sgdownictwem i urzednikami ministerstwa sprawiedliwo$ci tworzy tzw.
wymiar sprawiedliwo$ci. Jeli wiec co$ autentycznie znamionuje model francuski, to nadzér
ministerstwa sprawiedliwoéci nad urzednicza czescig dziatalnosci prokuratury przy pozo-
stawieniu swobody jej dziatania w czesci zadan zwiazanych stricte z udzialem w procesie

sagdowym. Tego rodzaju model wlasciwy jest dla duzej liczby panistw zachodnioeuropejskich?.

Por. J. Kedzierski, O niezalezno$c¢ prokuratury — w kregu faktow i mitow, ,Prokuratura i Prawo” 2009,
nr1,s.105.
8 Por. J. Kedzierski, O niezaleznosc..., s. 105.



2. Anglosaski model prokuratury

Nalezy mieé¢ §wiadomo$¢, ze silny zwigzek prokuratury z rzadem jest tez widoczny w an-
glosaskim modelu prokuratury, ktéry niekiedy okreslany jest - troche na wyrost - modelem
niezaleznym badz modelem sui generis. Jesli idzie o USA to oskarzyciel publiczny jest czescia
egzekutywy i nikt tego nie kwestionuje, cho¢ ma on zarezerwowany przymiot niezaleznosci.
Jest to jednak niezaleznos¢, ktéra nie idzie w parze z separacja prokuratury od egzekutywy.
W konsekwencji amerykanski prokurator generalny oraz podlegli mu prokuratorzy sa nie-
zalezni, niemniej pozostajg elementem szeroko rozumianej wtadzy wykonawczej.

Jesli za$ idzie o Wielkg Brytanie, to z kolei oskarzenie publiczne - wlasciwe dla procesu
karnego i nieodtgcznie zwigzane z urzedem prokuratora - zaczeto tam praktykowac do-
piero od XIX w., przy czym poczatkowo z oskarzeniem wystepowala policja. Dtugo zajeto
w Wielkiej Brytanii zaakceptowanie faktu, ze oskarzaé nie powinien ten sam organ, ktéry
zajmuje sie §ciganiem przestepcéw i dlatego dopiero pod koniec XIX w. zdecydowano sie na
utworzenie urzedu oskarzycielskiego i powotano pierwszego Director of Public Prosecutions,
rozdzielajac tym samym funkcje $cigania od funkcji oskarzania. Urzad, ktérym kierowat
Director of Public Prosecutions, wchodzit jednak, o czym sie nie pamieta, w sktad Home Office,
czyli brytyjskiego ministerstwa spraw wewnetrznych. Wspétczesnie, urzad ten, pod nazwa
The Crown Prosecution Service jest takze nieministerialnym departamentem wchodzgcym
w sktad rzadu Zjednoczonego Krélestwa, catkowicie odrebnym, niezaleznym od brytyjskiego
ministerstwa sprawiedliwo$ci (The Ministry of Justice), podleglym Attorney General, pono-
szacym odpowiedzialno$¢ przed parlamentem. Odrebnosé i niezaleznos$¢ od ministerstwa
sprawiedliwosci jest konsekwencjg rodowodu The Crown Prosecution Service, niespotykanego
w innych panistwach kontynentalnych. Tym niemniej jest on czescig brytyjskiego rzadu,

tkwiac przez to organizacyjnie we wladzy wykonawczej®.

»Por.,J. Kedzierski, O niezaleznoéc..., s. 107.



3. Polaczenie prokuratury z urzedem gtowy panstwa

Innym modelem, tworzonym w jakims sensie w opozycji do rozwigzan klasycznych, jest pota-
czenie prokuratury z urzedem glowy panstwa. Pozornie moze to sie wydawa¢ rozwigzaniem
potowicznym, skoro w typowym systemie parlamentarnym, z jakim mamy do czynienia
w przewazajacej liczbie przypadkéw w Europie, wtadza wykonawcza ma posta¢ dualistycz-
na, ztozong z kolegialnego rzadu (gabinetu) i monokratycznej gtowy panistwa (prezydenta,
ewentualnie monarchy). Nalezy jednak mieé¢ na uwadze, ze w odniesieniu do tej ostatniej
coraz cze$ciej podnoszone sg argumenty za jej odseparowaniem od egzekutywy i przypisa-
niem jej cech wtadzy odrebnej i samodzielnej, co zreszta juz w XIX w. postulowat B. Constant,
przypisujac glowie panistwa atrybuty wtadzy neutralnej (moderacyjnej czy arbitrazowe;j).
Idac tym tropem, wspdtczednie, nawet przy braku wyraZznych podstaw konstytucyjnych,
kwalifikuje sie glowe panistwa jako podmiot inny niz wlasciwa wiadza wykonawcza, uznajac,
ze to rzad rzadzi, natomiast od prezydenta czy monarchy oczekuje sie postawy nastawionej
na arbitraz i koncyliacje, jesli te okaza sie potrzebne do sprawnego dzialania panistwa®.

Ta postepujaca wspdtczesnie emancypacja glowy panistwa powoduje, ze niekiedy wiasnie
w niej upatruje sie miejsca ustrojowego zakotwiczenia prokuratury. Przemawia¢ za takim
rozwigzaniem ma przypisywana gltowie panistwa neutralnosé, ktéra rozumie sie na kilka
sposobéw. Pierwszym jest dystans do biezacej polityki, ktéry powoduje, ze glowa panistwa,
w nawigzaniu do znanego brytyjskiego powiedzenia, raczej panuje a nie rzadzi. Drugim
jest przynajmniej formalne nieutozsamianie gtowy panistwa z jedng formacja polityczna,
iuznawanie, ze powinna ona utozsamia¢ wszystkich obywateli niezaleznie od ich sympatii
i antypatii polityczno-partyjnych, co ma miejsce nawet w tych systemach konstytucyjnych,
w ktérych prezydent wywodzi swéj mandat z jawnie polityczno-partyjnej elekcji powszechnej
i bezposredniej®.. Trzecim sposobem rozumienia neutralnosci politycznej jest oczekiwanie
adresowane do glowy panistwa, ze bedzie sie ona powstrzymywata od dziatan jawnie poli-
tycznych, ktére moga by¢ odbierane jako konkurencyjne wobec rzadu uprawianie polityki.

Wreszcie, czwartym sposobem pojmowania neutralnosci glowy panistwa jest zalozenie, ze

30 Por. J. Szymanek, Arbitraz polityczny glowy paristwa, Warszawa 2009, passim.

Jak jest np. w Polsce, Finlandii, Stowacji czy we Francji. W tych systemach czasami podnosi sie nawet, ze
to wlasnie powszechne i bezposrednie wybory prezydenckie maja czyni¢ z prezydenta osobe zaufania poli-
tycznego, a prezydent barwy partyjne ma jedynie w kampanii wyborczej, natomiast z chwilg wyboru staje sie
prezydentem wszystkich obywateli, bez wzgledu na polityczne sympatie i antypatie.



3. Pofaczenie prokuratury z urzedem gtowy panstwa

nie ponoszac odpowiedzialnosci politycznej, nie powinna ona podejmowa¢é dziatan czy za-
chowan, ktére z taka odpowiedzialnoscia by sie wigzaty.

W nawigzaniu do tego wszystkiego formuje sie czasami opinie, ze prokuratura, z uwagi
na adresowany do niej przymiot niezaleznosci, wyjatkowo dobrze komponuje sie z gtowsa
panstwa, ze wzgledu na dwa wystepujace jednocze$nie elementy, tj. jej niezaleznos¢ a za-
razem jaka$ historyczna ni¢ powigzania z wladza wykonawcza, ktérej glowa panstwa byla
niegdys wrecz synonimem. Wskazuje sie ponadto, ze tego rodzaju model dobrze koresponduje
z istota prokuratury, gdyz zapewnia jej niezbedny poziom niezaleznosci, poniewaz relacje
z gtowa panstwa sprowadzaja sie zazwyczaj do aktu powotania prokuratora generalnego i nie
obejmujg innych elementéw powigzan funkcjonalnych (np. ustalanie kierunkéw polityki
kryminalnej, wydawanie wytycznych, sprawowanie nadzoru itp.).

Model tego rodzaju zwigzkéw wystepuje m.in. w Bulgarii (prezydent powotuje proku-
ratora generalnego po zasiegnieciu opinii Naczelnej Rady Sadownictwa), Grecji, Stowacji
(prokuratora generalnego powotuje tutaj prezydent na wniosek parlamentu), Finlandii
(gdzie prokuratora generalnego powotuje prezydenta na wniosek Rady Paristwa), na Litwie
(gdzie prokuratora generalnego powotuje prezydent po uzyskaniu zgody parlamentu®), czy
Norwegii, gdzie krél powotuje zaréwno prokuratora generalnego, jak i wszystkich innych
prokuratoréw. Akt powotania prokuratora generalnego w wiekszosci przypadkéw nie jest
przy tym dyskrecjonalng prerogatywa. Glowa panstwa dziala tutaj albo na wniosek jakie-
go$ innego podmiotu, albo po zasiegnieciu opinii czy konsultacji, albo - przynajmniej - za
kontrasygnatg. W efekcie w tego rodzaju modelu glowa panstwa tylko nominalnie powotuje
prokuratora (np. generalnego), ale w rzeczywistoéci to inny organ pafistwa ma decydujacy
wplyw na to powotanie (np. rzad, parlament lub rada sadownictwa), a w niektérych przy-
padkach wptyw innego podmiotu niz glowa panstwa rozciaga sie nawet dalej niz tylko sam
akt powotania prokuratora generalnego®.

Przykladem moga tu by¢ rozwiazania hiszpanskie, ktdre tylko pozornie mieszcza sie
w modelu zwigzku prokuratora generalnego z glowa panstwa, podczas gdy w rzeczywi-
stosci faktyczny wpltyw na obsade stanowiska prokuratora generalnego ma rzad, z ktérym
prokuratura jest powigzana réwniez i innego rodzaju zalezno$ciami. W Hiszpanii proku-
ratora generalnego powotuje krél na wniosek premiera po wystuchaniu stanowiska Rady
Gtéwnej Wiadzy Sadowniczej (tamtejszej rady sadownictwa). W literaturze wprost sie
wskazuje, Ze uprawnienie monarchy jest czysto tetyczne, poniewaz faktycznie zaréwno

selekcja kandydatéw, jak i wybdr prokuratora generalnego naleza do rzadu, co w sferze

%2 Por. J. Kedzierski, O niezaleznosé..., s. 109.

% Warto nadmieni¢, ze tego rodzaju model funkcjonowat w czasach PRL, poniewaz az do 1990 r. to Rada
Panistwa (tzw. kolegialna glowa pafistwa) powotywata prokuratora generalnego. Z tego tez powodu uznaje sie,
ze ten model nie jest atrakcyjny dla Polski wspétczesnie.

% Czego przyktadami mogg by¢ rozwigzania francuskie albo niemieckie, takze przeciez powierzajace prezy-
dentowi powolywanie szefa prokuratury, w ktérych jednak zachowano $ciste zwiazki prokuratury z egzekutywa
i o ktérych nikt nie méwi, ze mieszczg sie w innym modelu.
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3. Potaczenie prokuratury z urzedem gtowy panstwa

powolania podkresla mocno wniosek premiera w sprawie powolania prokuratora gene-
ralnego, wykluczajacy samodzielno$¢ dziatania monarchy®. Co wiecej, inne powiazania
z rzadem sprawiaja, ze trudno jest na podstawie samego aktu powotania przez kréla méwic¢
o tym, ze prokuratura hiszpanska plasuje sie w modelu prokuratury umiejscowionej przy
glowie panstwa. Obwigzek sktadania sprawozdan rzadowi oraz ,zalezno$¢ administracyj-
na prokuratury od rzadu i ministerstwa sprawiedliwo$ci widoczna [...] takze w zakresie
mianowan, organizacji prokuratur, dotacji, personelu administracyjnego”® powoduje, ze
w praktyce Hiszpania zbliza sie do modelu klasycznego, tj. Scistego zwiazku z wiadza wy-
konawcza w jej pionie rzagdowym?¥. W komentarzach sugeruje sie, ze hiszpanski przyktad
doskonale pokazuje pozornoé¢ przypisywanych prokuraturze cech niezaleznosci i odreb-
noéci. I de facto i de iure nie odznacza sie ona przeciez catkowitg odrebnos$cig od innych
wtladz, a wrecz przeciwnie, ,statut prokuratury méwi o zwiagzku prokuratury z wladzami
panstwowymi”®, co jest logiczne, gdyz zaden organ panstwa nie odznacza sie i nie moze
odznaczac¢ sie catkowity izolacjg. Takze wiec w przypadku Hiszpanii podkresla sie, ze
zwiazek z innymi organami zaznacza sie w pierwszej kolejnosci w stosunku do rzadu,
»bowiem to jemu konstytucja powierza kierowanie politykg wewnetrzna, ktérej czescia
jest polityka kryminalna”®.

Polityka kryminalna, traktowana cato$ciowo, sita rzeczy zawiera w sobie meritum dziatan
prokuratury, co karze uznaé, ze wszystkie inne ustrojowe modele s3 - przynajmniej w jakims
stopniu - sztucznym rozerwaniem ontologicznej wiezi prokuratury z egzekutywa, co oznacza,
ze nawet tam, gdzie wyraZnie zaklada sie inny model ustrojowego usytuowania prokuratu-
ry, przewidziane sg, cho¢ w réznym stopniu, mechanizmy koordynacji pracy prokuratury
irzadu®. W sklad polityki kryminalnej wchodzi wszak prewencja, dziatalno$é policji, system
penitencjarny i probacja, a takze stosowanie ius puniendi, ktérego uruchomienie pozostaje
w dyspozycji prokuratora. Nalezy wobec tego zastrzec, ze wyodrebniany czasami* model
powiazania prokuratury z glowa panstwa jest w gruncie rzeczy modelem pozornym czy
falszywym. Buduje sie go w sposéb troche sztuczny poprzez polozenie akcentu na procedu-
rze nominacyjnej osoby prokuratora generalnego i na wskazywanga niekiedy explicite ceche
niezaleznosci prokuratury, bez wnikania w szczegétowa gramatyke powiazania prokuratury

z innymi organami panistwa, zwlaszcza rzagdem*.

35Por. B.J. Stefariska, Prokuratura w Hiszpanii: organizacja i kompetencje, ,Prokuratura i Prawo” 2002, nr12, s. 87.

%6 B.J. Stefaniska, Prokuratura w Hiszpanii..., s. 87.

% Por. S. Walto$, Prokuratura..., s. 8.

s8B.J. Stefaniska, Prokuratura w Hiszpanii..., s. 87.

% B.J. Stefaniska, Prokuratura w Hiszpanii..., s. 87.

%0 Por. np. I. Plevko, Prokuratura w Republice Chorwagji, ,Prokuratura i Prawo” 2001, nr 1, s. 69.

48, Walto$, Prokuratura..., s. 8.

“Niemniej warto wskazaé, ze nikt nie kwalifikuje Francji czy Niemiec do tego modelu, choé sama nominacja
szefa prokuratury przez gtowe panstwa do takiego wniosku by przeciez uprawniata.
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Dowodzi tego dobrze przyklad Finlandii, w ktérej zmiany ustrojowej aranzacji proku-
ratury, przeprowadzone w latach 90-tych XX w., byly motywowane przede wszystkim
checia podkreslenia jej niezalezno$ci i doprowadzity do swoistego umocowania proku-
ratury. Zawiera sie ono w powierzeniu prezydentowi prawa powotywania prokuratora
generalnego, umieszczeniu przepiséw dotyczacych prokuratury w czesci konstytucji
poswieconej sadom oraz w utrzymaniu co prawda ograniczonych, ale jednak zwigzkéw
z rzadem®. W Finlandii wskazuje si¢ wiec, Ze prokuratura i prokurator generalny to sui
generis ustrojowa hybryda, swoista synergia wtadz. Tryb powolywania przez prezydenta,
analogiczny jak w przypadku sedziéw, w potaczniu z zamieszczeniem konstytucyjnej re-
gulacji prokuratury w czesci poswieconej sadom, zbliza ja mocno do wiadzy sadowniczej.
Utrzymanie zwigzkéw z ministerstwem sprawiedliwo$ci, majagcym kompetencje wydawania
wytycznych o charakterze ogélnym, podkresla - mimo wszystko - zwiazek z egzekutywa.
Powotywanie za$ prokuratora generalnego przez prezydenta ma nadawaé¢ mu pozér nieza-
leznosciiczynié calg prokurature podmiotem samodzielnym. W efekcie, wida¢ dobrze, ze
zwiazek prokuratury z glowa panstwa, majacy jakoby okresla¢ nowy model ustrojowego
usytuowania prokuratury jest zaledwie jedng ze zmiennych, i to wcale nie najwazniejsza.
To, co ten model charakteryzuje, to w decydujacym stopniu cheé podkreslenia niezalez-
nosci prokuratury, przy utrzymaniu roznego rodzaju powiazan z klasycznie rozumiang

wtadza wykonawcza, tj. rzgdem.

% Por. M. Kuusméki, Niezaleznos¢ prokuratoréw od wtadzy wykonawczej, sadéw i policji, ,Prokuratura i Prawo”
2000, nr9,s. 9.
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4. Model powigzania prokuratury z parlamentem

Jeszcze innym modelem jest model powigzania prokuratury z parlamentem. Nalezy on do
rzadkosci i jest raczej sposobem szukania innego miejsca dla prokuratury anizeli wtadza
wykonawcza, wzglednie wynika z ogélnego systemu rzadéw, ktéry cechuje si¢ preponderan-
cja parlamentu (jak w Szwajcarii). Model ten uznawany jest niekiedy za przejaw szukania
niezaleznosci prokuratury, co ilustrowane ma by¢ wlasnie rozwigzaniami z Helwecji*. Jed-
nak przyklad ten nalezy uznac za nietrafiony dlatego, ze Szwajcaria nie przyjmuje w ogdle
horyzontalnego rozdzielania wtadz i tworzy alternatywny system monizmu wiladzy z pierw-
szoplanowa pozycja parlamentu, ktéremu podlegaja wszystkie inne klasycznie rozumiane
wladze, tj. egzekutywa i judykatywa. W konsekwencji, podporzadkowanie tamtejszej pro-
kuratury legislatywie jest nastepstwem zupelnie innych zalozen ustrojowych i nie mozna go
poréwnywacé z modelami aranzacji prokuratury w tych systemach konstytucyjnych, ktére
opieraja sie na zasadzie podzialu wladz. Stad wspélczesnie model powigzania prokuratury
z parlamentem bardziej pasuje do sytuacji w Rosji czy na Wegrzech, z zastrzezeniem jed-
nak - podobnie jak w modelu powiazania z gtowga pafistwa - ze bardziej jest on szukaniem
argumentu na rzecz niezalezno$ci prokuratury, anizeli autentycznym oderwaniem jej od
wtadzy wykonawczej i zespoleniem z wladza ustawodawcza.

Na Wegrzech np. prokurator generalny - stojacy na czele prokuratury - jest wybierany
przez Zgromadzenie Krajowe (jednoizbowy parlament) na wniosek prezydenta. Zwigzek
z parlamentem nie ogranicza sie jednak do samego aktu powotania (wyboru), ale tez do
zwigzkéw funkcjonalnych, w tym do obowigzku skadania parlamentowi dorocznego spra-
wozdania z dzialalno$ci prokuratury. Powigzanie z parlamentem bylo podyktowane checia
oderwania prokuratora generalnego i calej prokuratury od rzadu i nadania im statusu or-
gandéw niezaleznych*. Temu celowi stuza dodatkowe rozwigzania, takie jak wymég wyboru
prokuratora generalnego wiekszoscig 2/3 gloséw*, niepotaczalnosé z innymi funkcjami

i urzedami, zakaz przynaleznos$ci prokuratoréw do partii politycznych oraz zakaz

“Por. J. Toman, Konstytucyjna..., s. 11.

5 Art. 29 ust. 1 konstytucji Wegier z 2011 r. Tekst omawianego aktu prawnego za: Ustawa Zasadnicza Wegier
z dnia 25 kwietnia 2011 r., ttum. J. Snopek, Warszawa 2011, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/wegry2011.
html (dostep: 2 czerwca 2022 1.).

 Art. 29 ust. 4 konstytucji Wegier z 2011 r.
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prowadzenia jakiejkolwiek dziatalnosci politycznej*”. Model ten rzeczywiscie ostabia zwiazek
prokuratury z wladza wykonawcza, rodzi jednak inny problem, jakim jest - taka czy inna
- polityzacja prokuratury, ktéra opiera sie na arytmetycznej wiekszosci parlamentarne;j.
Dodatkowo model zwiazania prokuratury z parlamentem stawia pod znakiem zapytania
zdolno$¢ parlamentu do sprawnego kierowania polityka karna*, a w praktyce do podziele-
nia tej polityki pomiedzy rzad (ktéry ja ustala) i parlament (ktéry posiada kompetencje do
nadzorowania jej poprzez weryfikacje corocznych sprawozdari prokuratora generalnego).

Podobne rozwiazania przyjeto w Federacji Rosyjskiej, gdzie prokurator generalny jest
powolywany i odwotywany przez Rade Federacji (izbe druga parlamentu) na wniosek pre-
zydenta. Zaznacza sie przy tym, ze tego rodzaju rozwigzanie ma gwarantowa¢ niezaleznos¢
prokuratury, co jest rozumiane jako wylaczenie jej z pionu wladzy wykonawczej, i péjscie
w kierunku, w ktérym urasta ona de facto do roli czwartej wiadzy*.

Rozpatrujac przypadki wegierski i rosyjski nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze nie tyle sa
one egzemplifikacjag nowego (innego) modelu ustrojowego usytuowania prokuratury, ile -
przynajmniej w jakims$ sensie - sa kontynuacja rozwiazan socjalistycznych, opartych na
zasadzie jedno$ci wladzy panistwowej z jednoczesnym przyznaniem statusu organu wladzy
najwyzszej parlamentowi, z ktérego swoéj ustrojowy poczatek wywodzity wszystkie pozo-
stale organy panstwa. Wtedy to lansowano poglad o odrebnosci prokuratury w stosunku do
rzadu i o jednoczesnej jej podleglosci wobec parlamentu, co miato wyznaczaé nows jakosé
jej pozycji konstytucyjnej, za czym - nomen omen - szta bardzo czesto konstytucjonalizacja
prokuratury. Ta nowa jako$¢ miata by¢, z jednej strony, demokratyczna kontrolg prokura-
tury przez parlament, z drugiej za$ jej wyprowadzeniem z obrebu wladzy wykonawczej, co
postrzegano jako anachronizm przywodzacy na my$l opresyjny ustréj burzuazyjny.

Z powodu swojego pochodzenia parlamentarny model usytuowania prokuratury nie jest
uznawany za atrakcyjny. To, co go cechuje, i to, co czasami budzi jakie$ zainteresowanie, to
zwigzanie prokuratury z parlamentem oraz - na zasadzie negatywnej - wyeliminowanie
uprawnien ministra sprawiedliwo$ci w stosunku do prokuratury. Niemniej socjalistyczny
rodowdd tego rodzaju ustrojowego umocowania prokuratury go dyskwalifikuje, a jego oce-
ny nie poprawia to, ze jednym z przyktadéw aplikacji tego modelu jest wspéiczesna Rosja,
niepostrzegana przeciez jako atrakcyjny przyktad demokratycznych rozwigzan.

Tym bardziej wiec moze dziwi¢, ze ten model stat sie kanwg zmiany pozycji proku-
ratury w Polsce w 2010 r., kiedy to zdecydowano sie porzuci¢ rzekomo upolityczniony
model prokuratury, identyfikowany z jej zespoleniem z egzekutywa, i zaproponowano

rozwigzanie faczace prokurature z legislatywa®°. Dzieki tej zmianie, paradoksalnie, Polska

7 Art. 29 ust. 6 konstytucji Wegier z 2011 r.

48 Por. S. Walto$, Prokuratura..., s. 8.

#Por. J. Kedzierski, O niezaleznos¢..., s. 109.

50 Por. J. Kedzierski, O niezaleznos¢...,. s. 102 in.
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odrzucita nie tylko model najczesciej realizowany w zachodniej hemisferze ustrojowej,
ale tez odeszta od rozwigzan historycznych, identyfikowanych z dziedzictwem prawnym
IT Rzeczpospolitej, w ktérej to funkcje naczelnego prokuratora sprawowal z urzedu mi-
nister sprawiedliwosci, zaréwno w modelu przyjetym w 1919 r.*!, jak i w modelu, ktéry

utrwalono w 1928 r.52

SLArt. 4 zd. 1 dekretu z dnia 8 lutego 1919 r. w przedmiocie ustroju Sadu Najwyzszego (Dz. Pr. P. P.z 1919 .,
Nr 15, poz. 199).

52 Art. 232 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 lutego 1928 r. Prawo o ustroju sadéw po-
wszechnych (Dz. U. z 1928 r., Nr 12, poz. 93 ze zm.).



5. Model niezaleznego organu silnie powigzanego
z whadzg sadowniczg

Wreszcie ostatnim modelowym rozwigzaniem ustrojowej aranzacji prokuratury jest uczynie-
nie z niej organu niezaleznego, silnie powigzanego z wtadza sadownicza. Model ten sygnali-
zuje juz wezeéniejszy model parlamentarnych zwigzkéw prokuratury, w ktérym - jak np. na
Wegrzech - wskazuje sie explicite, ze prokuratura uczestniczy w wymiarze sprawiedliwosci.
Co prawda w przypadku wegierskim nie wigze sie prokuratury z wiadza sadownicza, a wrecz
przeciwnie, silnie akcentuje sie jej zwiazki z legislatywa, niemniej expressis verbis dowodzi sie,
ze zaréwno prokurator generalny, jak i prokuratura to organy uczestniczace w wymierzaniu
sprawiedliwosci, co zbliza¢ ma je do trzeciej wladzy, jednakze bez jednoczesnego utozsamia-
nia ich z sadami, ktére majg inne przymioty i inne konstytucyjne zakotwiczenie. Dyspozycja
art. 29 ust. 1 konstytucji wegierskiej wyraznie jednak sygnalizuje, ze prokuratura to, z jednej
strony, byt odrebny od sadéw, stad nie moze by¢ kwalifikowana jako typowa czy wiasciwa
wladza sadownicza, z drugiej, ze jej ratio legis to partycypacja w wymierzaniu sprawiedliwosci,
co wskazuje na ontologie prokuratury i czyni wyrazna dystynkcje np. miedzy nia a wladza
wykonawcza (ktéra nawet ograniczona do polityki kryminalnej jest pojeciem zdecydowanie
szerszym, a przede wszystkim nie obejmujacym wymierzania sprawiedliwosci).

Jeszcze dalej we wskazaniu zwigzkéw prokuratury z wtadza sadowniczg idzie Konstytucja
Hiszpanii z 1978 r.%, co jednak - jak wskazano wczes$niej - nie przeszkadza w zakwalifikowa-
niu jej do zupetnie innego modelu. Godzi si¢ jednak przypomnie¢, ze formalnie hiszpaniska
Konstytucja w art. 124-127 zawiera regulacje dotyczace prokuratury, sytuujac ja w obrebie
wladzy sadowniczej (tytul VI Konstytucji). ,Zgodnie z art. 124 ust. 1, w zakresie swoich
kompetencji prokurator ma za zadanie uczestniczenia w czynnos$ciach sadowych w obronie
praworzadnosci, praw obywatelskich i interesu publicznego chronionego prawem, z urzedu
lub na wniosek zainteresowanego, czuwania nad niezawistoscig sadownictwa i dbania o za-
doséuczynienie interesowi publicznemu (funkcje prokuratury)”s. Jak juz wczeéniej wskaza-
no, przyporzadkowanie prokuratury do wtadzy sadowniczej nosi cechy jedynie nominalne.

Usytuowanie hiszpanskiego prokuratora generalnego rodzi uzasadnione watpliwosci co do

53 Tekst omawianego aktu prawnego za: Konstytucja Hiszpanii z 27 grudnia 1978, ttum. T. Motdawa, Warszawa
1993, http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/hiszpania.html (dostep: 2 czerwca 2022 r.), dalej: Konstytucja.
**Por. A. Wazny, Usytuowanie..., s. 231.
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jego rzeczywistej roli i bezstronnosci calej prokuratury®. ,Jak sie wskazuje w literaturze,
elementem zalezno$ci jest mechanizm powolywania prokuratora generalnego - jako kandy-
data rzadu, chociaz [przeciez - dop. autor] jest on ustawowo apolityczny (art. 39 statutu®)
i nie moze naleze¢ do zadnej partii, podobnie jak prokuratorzy (art. 59 statutu). Wydaje sie
takze, ze podwaza owa niezalezno$¢ powigzanie budzetu prokuratury z budzetem panistwa,
gdzie rzad nie tylko ustanawia stawki budzetowe przeznaczone na potrzeby prokuratury, ale
réwniez nimi zarzadza, a nawet uzywa ich jako presji w celu przezwyciezania oporu proku-
ratury”¥. Dodatkowo, o czym juz wspomniano, prokurator generalny - na etapie powotywa-
nia - wchodzi w relacje z gtowa panistwa, co oznacza, ze w gruncie rzeczy, wbrew regulacji
konstytucyjnej, jest on w jakim$ stopniu elementem kazdej z trzech Monteskiuszowskich
wladz, jednakze z silnym przechyleniem w strone wladzy wykonawczej.

Przyklad wegierski, a jeszcze lepiej hiszpaniski pokazuje wiec, ze czesto przyporzadko-
wywanie prokuratury do trzeciej wtadzy, albo wprost albo co najmniej funkcjonalnie - jako
zakwalifikowanie, ze bierze ona udzial w wymierzaniu sprawiedliwo$ci - ma wymiar jedynie
formalny, za$ prokuratura jest w istocie organem ,rozciaggnietym” miedzy wtadzami, dowo-
dzac najlepiej tego, ze ustrojowa gramatyka relacji miedzy wladzami opera si¢ w pierwszej
kolejnos$ci na zasadzie wspétdziatania i braku separacji w czystej czy podrecznikowej wersji.
Niemniej system, w ktérym prokuratura jest traktowana jako element trzeciej wtadzy, jest
postrzegany jako by¢ moze w najlepszy sposéb podkreslajacy jej niezalezno$é, a zarazem
wskazujacy jej kluczows role, jaka jest udziat w wymierzaniu sprawiedliwosci.

Podkreédla sie przy tym, ze to wloska prokuratura ma ,typowo sagdowniczy charakter”.
Istota niezaleznosci wtoskiej prokuratury sprowadza sie do tego, ze art. 107 Konstytucji Re-
publiki Wloskiej z 1947 r.* postanawia, ze prokuratura korzysta z gwarancji jakie sa udzialem
sadéw. Dodatkowo w art. 108 Konstytucji RW wskazano, ze prokuratorzy korzystaja z takiego
samego przymiotu niezawilosci jak sedziowie. W tym celu, prokuratorzy, analogicznie jak
sedziwie, zostali podporzadkowani Najwyzszej Radzie Sadownictwa, co obejmuje réwniez
akt ich nominacji. Tym sposobem upodobniono status sedziéw i prokuratoréw, co miato -
z jednej strony - rozerwac wiez prokuratury z wtadza wykonawcza, z drugiej - stworzy¢
rzeczywistg niezalezno$¢. Niemniej nalezy mie¢ swiadomos¢, ze przywilej niezawistosci
rozciaga sie jedynie na szeféw poszczegélnych prokuratur oraz na prokurature jako or-
gan panstwowy. Dlatego wskazuje sie, ze zasada niezawistosci ma we Wtoszech charakter

szewnetrzny”. W aspekcie wewnetrznym jest ona istotnie limitowana, gdyz prokurator

5 Por. B. ]. Stefaniska, Prokuratura w Hiszpanii..., s. 87.

% Statut prokuratury nadany zostat ustawa z dnia 30 grudnia 1981 r. (ley 50/1981 de 30 diciembre Regula el
Estatuto Organico del Ministerio Fiscal, Bolletin Ofic ial de Estado 1982, Nr 11, poz. 66).

’Por. A. Wazny, Usytuowanie..., s. 231.

8Por. A. Wazny, Usytuowanie..., s. 238.

% Tekst omawianego aktu prawnego za: Konstytucja Wioch, ttum. Z. Witkowski, Warszawa 2004, http://libr.
sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/wlochy.html (dostep: 2 czerwca 2022 r.), dalej: Konstytucja RW.
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podlega szefowi jednostki prokuratury i tu koficzy sie jego niezawistosé®°. Jednakze nalezy
mieé §wiadomo$¢, ze niezawistos¢ jako taka nigdy nie jest - co do zasady - przypisywana
prokuratorom, a jedynie sedziom, co karze uznaé, ze wloski model wpisania prokuratury
w trzecig wladze z dodaniem jej przymiotu nie tylko niezaleznosci, ale i niezawistosci, karze
uzna¢ ten model za najblizszy ideatowi, jakim jest traktowanie prokuratury jako odrebnego,
niezalezno$ci organu. Do ideatu jednak mu daleko, tym bardziej, ze przymiot niezawistosci
nie przystuguje prokuratorom, a jedynie prokuraturze jako takiej. Od wtadzy wykonawczej
wtloska prokuratura jest formalnie niezalezna, ,chociaz minister sprawiedliwo$ci sprawuje

nad nig nadzdr i moze stosowa¢ $rodki dyscyplinarne”®.

60 Por. S. Walto$, Prokuratura..., s. 9.
¢'A. Dragan, D.M. Korzeniowska, A. Krasnowolski, Organy ochrony prawnej w wybranych krajach Unii Europej-
skiej, Warszawa 2011, s. 14.



6. Przyczyny trudnosci we wtasciwym umiejscowieniu prokuratury
w systemie organow panstwowych

Z powyzszego widaé doskonale, ze w niektérych panistwach prokurator jest traktowany jako
przedstawiciel pafistwa, ktéry sprawuje wiele funkcji sadowych, §ledczych i administracyj-
nych, jak réwniez z ramienia rzadu nadzoruje wymiar sprawiedliwoéci (model francuski).
Czasami nieco inaczej postrzega sie role prokuratora, uznajac, ze jest on obrorca praw jednost-
ki i spoteczenstwa oraz adwokatem panistwa, niemniej zawsze silnie powigzanym z wladza
wykonawczg, ktéra odpowiada za calg polityke kryminalng, praworzadnosé i ochrone praw
i wolnosci jednostki, czego ilustracja moga by¢ Niemcy®. Kiedy indziej, chcac zminimalizowa¢
presje egzekutywy na prokurature, lokuje sie ja blizej glowy panstwa, co nada¢ ma jej cechy
wladzy odrebnej i niezaleznej, co jednak nie rozrywa genetycznej wrecz wiezi prokuratury
z egzekutywa, co najwyzej lekko ja koryguje (Finlandia). Wreszcie czyni sie z prokuratury
segment trzeciej wladzy, co ma nadawac jej pozér wtadzy niezaleznej, a zarazem pokazywa¢
jej ratio legis tj., udzial w wymierzaniu sprawiedliwo$ci (Wtochy)®.

Specyfika, a zarazem trudnosci we wtasciwym umiejscowieniu prokuratury w systemie
organéw panstwowych maja, jak sie wydaje, klika przyczyn.

Pierwsza jest historia i oczywisty zwigzek funkcji §cigania przestepstw z wladza wyko-
nawczg i tymi elementami, ktére zwykto sie definiowa¢ jako polityka kryminalna, prawo-
rzadno$¢, ochrona tadu i porzadku publicznego etc.

Druga jest réwniez oczywiste zatozenie, ze obok wielu form aktywnosci prokuratora,
zasadniczym polem jego dziatania jest udzial w wymierzaniu sprawiedliwosci, co sila rzeczy
kieruje go w strone wladzy sadowniczej.

Trzecia jest uznanie, ze jednak istnieje zasadnicza rozbieznos¢ miedzy sedzia a proku-
ratorem, przy zatozeniu Ze ten ostatni taczy w sobie cechy i urzednika, i bezstronnego, nie-
zaleznego organu, co powoduje, Ze jest on jednoczesnie urzednikiem podleglym, ze wszyst-
kimi tego konsekwencjami, hierarchii administracyjnej, i - na sali sadowej - niezaleznym

oskarzycielem publicznym.

82 Por. Organy i korporacje ochrony prawa, red. S. Sagan, Warszawa 2001, s. 133.
83 Por. L. Graniszewski, Prokuratura: miedzy prawem a politykg, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr 1, s. 101.
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Czwarta jest coraz silniej dajace sie zaobserwowac dazenie do uczynienia z prokuratury
organu niezaleznego, co z jednej strony ma by¢ przejawem jej profesjonalizacji, z drugiej
jednak strony rodzi istotny problem efektywnej kontroli, ktérej dzis upatruje sie w kontroli
parlamentarnej, ktéra- z definicji - ma przeciez polityczny profil. Tu, jak fatwo zgadnaé, po-
wstaje zasadniczy problem ustrojowej aranzacji prokuratury, ktérej usilne odpolitycznienie
iuczynienie organem w pelni niezaleznym stawia pytanie o kontrole nad nig i - paradoksal-
nie - o polityczny inklinacje takiej kontroli®.

Stad zgodzi¢ sie nalezy z twierdzeniem, ze od zwigzkéw prokuratury z polityka czy
z wladza wykonawcza odréznié¢ nalezy polityzacje prokuratury, przejawiajaca sie badz
to w stuzalczosci, albo buntowaniu sie wobec aktualnie wiekszo$ciowej opcji polityczne;j.
Polityczno$¢ prokuratury jest bowiem naturalnym stanem rzeczy i nie mozna jej w zaden
sposéb narzucié czy zabroni¢. W tworzeniu efektywnej instytucji prokuratury nie chodzi
wiec o zaprzeczenie oczywistym zwigzkom, ale o wyeliminowanie przestrzeni do polityzacji,
a co za tym idzie, instrumentalnego wykorzystywania funkeji §cigania przestepstw®. Dlatego
stwierdzié trzeba, ze ,,[p]rokuratura jest instytucja polityczna, ale jednoczesnie jej gléwnym
zadaniem jest stanie na strazy porzadku prawnego panstwa. Ta koincydencja sfery polityki
i prawa wynika ze specyficznych relacji oraz powiazan prokuratury z wiadza wykonawcza,
a takze sadowniczg. Pozycja prokuratury nie jest zatem klarowna, bowiem oscyluje miedzy
organami wymiaru sprawiedliwogci a wladzg wykonawcza [i sadownicza - dop. autor]”*.
Z tych tez powoddéw prokuratura jest albo blisko powiazana z wtadza sadownicza, albo pod-
lega w wiekszym zakresie nadzorowi ministra sprawiedliwo$ci. W ten sposéb prokuratura
lokuje sie na pograniczu wladzy wykonawczej i sadowniczej, a takze wladzy ustawodawczej,
ktére utozsamiane sa z kategoriami polityki i prawa i trudno aby prokuratura obu tych przy-
miotéw nie miata¥. Stad szukanie idealnego (optymalnego) modelu prokuratury skazane
jest na porazke. W kazdym przypadku jej wyglad jest funkcja endemicznego doswiadczenia
historycznego, lokalnych tradycji, specyfiki rozwigzan ogélnoustrojowych®®, sposobem ada-

ptowania rozwiagzan uniwersalnych czy tylko za takowe postrzeganych.

¢ Por. J. Kedzierski, O niezaleznosé..., s. 107 i n.

67, Kedzierski, O niezaleznosé..., s. 108.

66 .. Graniszewski, Prokuratura..., s. 100.

¢ A. Herzog, Nowelizacja ustawy o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 17-18.
8 Taki jak system rzadéw, podziat wiadz itp.
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7. Zalety i wady poszczegélnych modeli ustrojowego
usytuowania prokuratury

Kazdy z modeli ma tez, na co trzeba zwrdci¢ uwage, wady i zalety. Nie ma wobec tego rozwia-
zania z gruntu zlego czy nieprawidlowego, ani tez rozwigzania uznawanego za idealne. W ten
sposéb powiazanie, w mniejszym czy wiekszym zakresie, z wladza wykonawcza odpowiada
logice historycznego ksztattowania sie prokuratury jako organu realizujacego zadania stricte
wykonawcze. Scislejsze powigzanie z gtow paristwa, de facto pozostawia prokurature w mo-
delu zwigzku z egzekutywa, jednak amortyzuje polityczno$¢ tego zwiazku, a to przez to, ze
gltowe panstwa coraz czesciej postrzega sie jako organ odrebnej wiadzy moderacyjnej, ktéra
cechuje dystans i poszukiwanie przestrzeni do samodzielnosci i zdecydowanie mniejszego
uwiktania w biezaca polityke, ktéra jest cecha wlasciwg dla egzekutywy.

Niekiedy apolitycznosci szuka sie, troche na opak, w powigzaniu prokuratury z parla-
mentem, co przeciez w zadnym razie nie zdejmuje z tego znamienia politycznosci, a jedynie
zmienia natezenie tej politycznosci i nic wiecej. Dowodzi tego najlepiej socjalistyczny model
zwigzku prokuratury z parlamentem, ktéry czasami definiowany jest jako sposéb wykreowa-
nia czwartej wladzy (wtadzy oskarzania publicznego), ktéra ma by¢ niezalezna i podporzad-
kowana parlamentowi. W praktyce jednak trzeba mie¢ $wiadomos¢, ze podporzadkowanie
parlamentowi jest w takim samym stopniu polityczne, co np. podporzadkowanie egzekutywie,
co poddaje w watpliwo$¢ teze, ze tego rodzaju zalezno$¢ sprzyja apolitycznosci prokuratury®.

Alternatywa nie jest tez, paradoksalnie, ulokowanie prokuratury we wtadzy sadowniczej.
Po pierwsze dlatego, ze jednak istnieje diametralna réznica miedzy rola sedziego a rola pro-
kuratora. Po drugie dlatego, ze prokurator kumuluje w sobie dwojakiego rodzaju dziatalnos¢,
tj. dziatalno$¢ urzednika (przy zatozeniu, ze administracje cechuje hierarchiczno$é¢) i dzia-
talno$¢ sadowg (ktéra zbliza prokuratora do sedziego, ale jednak go z nim nie utozsamia)?.
Po trzecie dlatego, ze jednak pojecie wladzy sadowniczej jest zarezerwowane dla organéw ja
sprawujacych, a tymi nie sg prokuratury, ktére jedynie uczestnicza w procesie wymierzenia

sprawiedliwosci, ale sady i trybunaly.

¢ Por. J. Kedzierski, O niezaleznosé..., s. 108, 109.

70 Stad prokurator nie ma przypisanego przymiotu niezawito$ci, poniewaz tylko sedzia, powotujac sie na
niezawisto$é, dysponuje prawem swobodnej oceny dowodéw. W przypadku prokuratora dowody sg wigzace
i albo pozwalaja wystapi¢ z aktem oskarzenia, albo nie.



7. Zalety i wady poszczegdlnych modeli ustrojowego usytuowania prokuratury

Widaé z powyzszego, ze wlaéciwie kazdy zwigzek prokuratury z innymi organami (wta-
dzami) ma swoje zlte i dobre strony. Powigzanie z wladzg wykonawcza jest najbardziej
logiczne i kompletne z punktu widzenia roli egzekutywy w zapewnieniu tadu i porzadku
publicznego. Awantazem powigzania z glowa panstwa jest istotne zmniejszenie politycznego
ciezaru zwigzkéw obu podmiotéw i poszukiwanie pozycji umiarkowanej, zbalansowane;j.
Powigzanie z parlamentem, cho¢ nadal obcigzone stygmatem politycznosci, poddaje proku-
rature demokratycznej kontroli, ktdéra jest wartoscig sama w sobie, ale nie likwiduje tego,
ze prokuratura i jej dziatalno$¢ beda funkcjg zaleznosci wobec ugrupowan politycznych
zasiadajacych w parlamencie. Wreszcie powiazanie, w takiej czy innej postaci, z wtadza
sadownicza dobrze diagnozuje zadanie prokuratury, ale obcigzone jest dwoma istotnymi
problemami. Pierwszym jest grozba zbyt daleko idacej niezaleznosci, ktéra przeciez w pionie
zadan stricte urzedniczych prokuratora nie istnieje. Drugim jest metodologiczne miesza-
nie zadan sedziego i prokuratora, co takze nie stuzy efektywnemu sprawowaniu wymiaru

sprawiedliwosci.
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Wydaje sie, ze uwzgledniajac wielo$¢ czynnikéw, ktére koniec konicéw sktadajg sie na model
prokuratury jaki istnieje w danym systemie prawnym, kwestia duzo wazniejsza niz sam
model jest katalog zasad i gwarancji, ktére majg zapewnié bezstronno$¢ prokuratora przy
podejmowaniu decyzji”, przy jednoczesnym zalozeniu, ze w obszarze zadan stricte admini-
stracyjnych niezaleznos¢ nie jest i nie moze by¢ bezwzgledna. W parze z tymi elementarnymi
zagadnieniami idzie réwniez kwestia odpowiedzialnosci, ktéra musi by¢ realna. Wszystko
to jest tak samo wazne zaréwno w przypadku podporzagdkowania prokuratora rzagdowi (aby
uwolnié go od naciskéw politycznych), tak tez parlamentowi (by zmniejszyé wptyw sit poli-
tycznych w nim zasiadajacych), jak i w przypadku ustanowienia niezaleznosci prokuratury
(w tym ostatnim przypadku sprawg istotng jest tez to, aby uwolnié prokuratora od naciskéw
wewnatrz prokuratury a zarazem uczynié prokurature realnie odpowiedzialng).

Wystepowanie wielu, odmiennych modeli prokuratury na $wiecie, z jednej strony, z dru-
giej za uznanie, ze wazniejsze niz sam model sa pewne ogdlne zalozenia ustrojowe pozycji
prokuratury i prokuratora, powoduja, ze nie ma takze zadnego odgérnego, uniwersalnego
czy chocby regionalnego standardu optymalnego umiejscowienia prokuratury w systemie
organéw podzielonej wtadzy. Zaréwno w systemie Organizacji Narodéw Zjednoczonych,
jak i w systemie Rady Europy” formutowane sa wobec tego pewne zalecenia, wytyczne,
rekomendacje czy kamienie milowe (guidelines), ktére winny byé uwzgledniane przy aran-
zacji prokuratury w systemie ustrojowym parnstwa’”. Jednocze$nie unika sie formutowania
a priori rozwiazan, ktére miatyby mieé status optymalnych. Nalzy wskazaé, ze tworzenie
rozmaitego rodzaju guidelines w odniesieniu do pozycji prawnej prokuratury jest przy tym
zjawiskiem relatywnie nowym.

~Pierwszym aktem po$wieconym temu zagadnieniu byly Zasady przewodnie majace zasto-
sowanie do roli prokuratoréw, przyjete przez VIII Kongres Narodéw Zjednoczonych w spra-

wie zapobiegania przestepczo$ci oraz postepowania ze sprawcami przestepstw w Hawanie

"'Por. A. Gaberle, O nowy ksztatt prokuratury w Polsce, ,Pafistwo i Prawo” 2007, z. 8, s. 6-7.

72Por. P. Turek, Prokuratura w standardach prawnych Rady Europy, Warszawa 2022, passim.

7Por. A. Gajda, Miedzynarodowy standard niezaleznosci prokuratury, [w:] Minister sprawiedliwosci a prokuratura.
W poszukiwaniu optymalnego modelu relacji, red. M. Mistygacz. G. Kuca, P. Mikuli, Krakéw 2021, s. 43 i n.
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w dn. od 27 sierpnia do 7 wrze$nia 1990 r.” Kolejnym, i chyba do tej pory najwazniejszym,
jest Rekomendacja Rady Europy Rec(2000)19 o roli prokuratora w systemie sprawiedliwo-
$ci karnej z dn. 6 pazdziernika 2000 r.”. Kwestia prokuratury pojawila sie tez kilkukrotnie
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Zreszta organy Rady Europy
wielokrotnie péZzniej powracaly do tego tematu, powierzajac réznym ciatom konsultacyjnym
wydawanie opinii lub raportéw poswieconych prokuraturze. Na wspomnienie zastuguja
tu przede wszystkim Raport na temat europejskich standardéw dotyczacy niezaleznosci
sadownictwa i prokuratury: czes¢ II - prokuratura, z dn. 3 stycznia 2011 r., wydany przez
Europejska Komisje na rzecz Demokracji przez Prawo’, tzw. Komisje Wenecka oraz Opinia
nr 9(2014) Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw Europejskich do przedtozenia Komitetowi
Ministréw Rady Europy na temat europejskich standardéw i zasad ksztaltujacych status
prokuratora z dn. 17 grudnia 2014 r.””78. Wszystkie te wytyczne oraz rekomendacje przyj-
muja, ze ,niezalezno$¢ prokuratora nie jest tym samym co niezawislos¢ sedziego i ze jest ona
w pewnych aspektach ograniczona. Stad wyrdznia sie niezaleznos¢ zewnetrzng i niezaleznos¢
wewnetrzng, czyli odpowiednio: niezaleznos$¢ prokuratury jako instytucji oraz niezalezno$é¢
prokuratora jako prowadzacego postepowanie. O ile niezalezno$¢ zewnetrzna powinna by¢
w zasadzie bezwzgledna, o tyle niezaleznos¢ wewnetrzna moze by¢ pod pewnymi warunkami
ograniczona, gdyz instytucje miedzynarodowe - majac na uwadze réznorodnos¢ systemoéw
organizacyjnych prokuratury - akceptuja zasade hierarchicznego podporzadkowania, a wiec

zalezno$¢ prokuratoréw od decyzji przetozonych, ale jedynie pod pewnymi warunkami”?”.

8.1. Zewnetrzng i wewnetrzng niezaleznosc prokuratora

Do podstawowych zasad statusu i organizacji prokuratury zalicza si¢ zewnetrzng i wewnetrzna
niezalezno$¢ prokuratora. Niezalezno$¢ zewnetrzna oznacza niezaleznos¢ od innych organéw
wladzy panstwowej. Tu nalezy zauwazy¢, ze zadna z rekomendacji nie formuluje postulatu
catkowitej odrebnosci prokuratury od innych organéw i instytucji. Komisja Wenecka zazna-

czajedynie, ze - po pierwsze - wplyw rzadu na prokurature ma by¢ transparentny, zwigzany

74 Adopted by the Eighth United Nations Congress on the Prevention of Crime and the Treatment of Offen-
ders, Havana, Cuba, 27 August to 7 September 1990, https://www.ohchr.org/EN/Professionalinterest/Pages/
RoleOfProsecutors.aspx (dostep: 2 czerwca 2022 1.).

75 Tekst polski - Prokuratura i Prawo z 2001, nr 1, s. 129.

76 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), ,Report on European Standards
as regards the independence of the judicial system: partII - the prosecution service”, Study N° 494 / 2008 Stras-
bourg, 3 January 2011, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)-
040-e (dostep: 2 czerwca 2022 1.).

7 Tekst polski - https://www.gov.pl/attachment/f8a53d20-b7e8-4843-9e10-118bdd7306ea (dostep: 2 czerwca
2022r.).

78 M. Szeroczyniska, Miedzynarodowy standard statusu i organizacji prokuratury a najnowsze zmiany polskiego
porzqdku prawnego, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2017, nr 2, s. 109-110.

M. Szeroczyniska, Miedzynarodowy..., s. 111.
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z realizacja polityki kryminalnej, jednakze bez mozliwosci interwencji (wptywania) na in-
dywidulane przypadki prowadzonych postepowan, z pozostawieniem mozliwosci wydawa-
nia ogélnych wytycznych. Po drugie, jesli juz rzad ma uprawnienie do wydawania polecen
w konkretnych sprawach, powinny by¢ zachowane gwarancje transparentnosci i réwno$ci.
Wszystkie wydane polecenia powinny by¢ dotaczane do akt, tak by kazda strona procesu
mogta sie z nimi zapozna¢ i do nich odniesé. Wedtug tej rekomendacji wtadza ustawodawcza
i wladza wykonawcza powinny mie¢ wplyw na ksztaltowanie polityki karnej, a nie na decy-
zje o §ciganiu albo odmowie $cigania w konkretnych sprawach. Wskazuje sie¢ dodatkowo, ze
yhiezalezno$¢ i autonomia prokuratury stanowia niezbedny warunek niezawistosci wiadzy
sadowniczej”®. Ponadto rekomenduje sie konstytucjonalizacje prokuratury, co postrzega sie
jako jedna z istotniejszych gwarancji zapewnienia jej niezaleznosci. Wymég konstytucyjnego
okre$lenia zasad dzialania prokuratury podkresla sie szczegélnie mocno w przypadku tych
panstw, w ktérych prokuratura jest zalezna od wladzy wykonawczej lub jej podlega. Zaznacza
sie przy tej okazji, ze w tym przypadku konstytucja ma stuzy¢ mozliwie detalicznemu wska-
zaniu charakteru i zakresu uprawnien rzadu wobec prokuratury, bez mozliwosci tworzenia
nowego rodzaju powiazan i zaleznosci na nizszych szczeblach procedury prawotwérczej®..
Moéwiac o niezalezno$ci zewnetrznej prokuratury i prokuratoréw, warto wspomnieé
jeszcze o niezaleznosci od innych wpltywéw wywieranych przez politykéw, media czy opinie
publiczna, a takze osoby bezposrednio zainteresowane rozstrzygnieciem sprawy w imie
wtlasnych, osobistych intereséw. ,,Standardy 1999% wprost stwierdzaja, ze decyzje prokura-
toréw powinny by¢ niezalezne i wolne od wplywéw politycznych, wydawane bez ulegania
wplywom patrykularnych intereséw czy mediéw. Takie stanowisko wyrazit réwniez Europej-
ski Trybunat Praw Cztowieka w wyroku z dn. 12 lutego 2008 r. w sprawie Guja p. Motdawii
(Wielka Izba), skarga nr 14277/04%, wskazujac w § 86 uzasadnienia, ze w spoteczefistwie
demokratycznym zaréwno sady, trybunaly, jak i organy prowadzace postepowanie przygo-
towawcze muszg pozostawac wolne od jakichkolwiek naciskéw politycznych. Stwierdzenie

to powtdrzyly Przewodnik 20143 oraz Karta Rzymska®’, wskazujac wprost na koniecznosé

80 M. Szeroczyniska, Miedzynarodowy..., s. 112.

817 tego wynika niezbicie, ze samo podporzadkowanie prokuratury ministrowi sprawiedliwo$ci jeszcze nie
narusza niezalezno$ci prokuratury i nie $wiadczy o jej zaleznoéci od wladzy wykonawczej.

82 Mowa o Standardach dotyczacych odpowiedzialno$ci zawodowej oraz Deklaracji podstawowych praw
i obowigzkéw prokuratoréw z dnia 23 kwietnia 1999 r., wydanych przez Miedzynarodowe Stowarzyszenie
Prokuratoréw.

8 https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22fulltext%22:[%2214277/04%22],%22documentcollectio-
nid2%22:[%22GRANDCHAMBER%22,%22CHAMBER%22],%22itemid%22:[%22001-85016%22]} (dostep: 2 czerw-
ca 2022r.).

8 Przewodnik na temat statusu i roli prokuratoréw, wydany przez Biuro Narodéw Zjednoczonych ds. Nar-
kotykéw i Przestepczosci i Miedzynarodowe Stowarzyszenie Prokuratoréw w 2014 r., https://www.unodc.org/
documents/justice-and-prison-reform/14-07304_ebook.pdf (dostep: 2 czerwca 2022 r.).

8 Opinia nr 9(2014) Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw Europejskich do przedltozenia Komitetowi Ministréw
Rady Europy na temat europejskich standardéw i zasad ksztattujacych status prokuratora z dnia 17 grudnia
2014 r., https://www.gov.pl/attachment/f8a53d20-b7e8-4843-9e10-118bdd7306ea (dostep: 2 czerwca 2022 1.).
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zagwarantowania niezaleznosci prokuratury od wszelkich Zrdédet intereséw - rzadowych,
grupowych i indywidualnych, w tym takze od mediéws.

Niezalezno$¢ prokuratury, co jest zdecydowanie mniej sygnalizowane, ma jednak nie tyko
wymiar zewnetrzy, ale tez wewnetrzny. Ta nie idzie tak daleko jak w przypadku sedziéw, stad
nie konstytuuje przymiotu niezawistosci prokuratora®. Niezalezno$¢ wewnetrzng prokura-
toréw ogranicza istotnie zasada hierarchicznosci. Dlatego tez ,instytucje miedzynarodowe
akceptuja ograniczanie niezaleznosci wewnetrznej prokuratoréw, majac na uwadze hierar-
chiczng strukture prokuratury i mozliwo$¢ zapewnienia przez przetozonych kontroli nad
poprawnoscig prowadzonych postepowari”’®. Dziatania przetozonych maja jednakze , stuzy¢
wlasnie weryfikacji prawidtowosci stosowania prawa i zbierania materiatu dowodowego,
unikaniu btedéw procesowych i faktycznych, zwiekszeniu gwarancji procesowych stron,
a nie - umozliwianiu realizacji wptywéw zewnetrznych, w tym politycznych. Stad dziata-
nie przelozonych musi sie odbywaé w granicach prawa i przy odpowiednich gwarancjach
systemowych dla prokuratoréw, tak by nie bali sie oni odméwi¢ wykonania polecenia i mieli
odwage oceni¢ - w swoim sumieniu i zgodnie z wlasna wiedzg - jego poprawno$¢”®. Nadzér
prokuratorki powinien by¢ wiec maksymalnie transparenty i w tym wtasnie lezy clou nieza-
lezno$ci wewnetrznej. ,Wedtug Komisji Weneckiej gwarancja polegajaca na niewywieraniu
nacisku na prokuratora w obrebie prokuratury wymaga, aby takie polecenie, zwlaszcza jesli
zarzuca sie mu niezgodno$¢ z prawem, zostato poddane ocenie przez niezalezny organ (np.

Rade Prokuratoréw), a wiec w praktyce - zeby przystugiwata od niego $ciezka odwotawcza”.

8.2. Zasady dotyczace spraw kadrowych

Kolejny standard miedzynarodowy obejmuje sprawy kadrowe, w tym mechanizm powoty-
wania prokuratora generalnego. ,I tutaj podobnie jak w wielu innych kwestiach zwigzanych
z organizacja prokuratury nie mozna w $wietle standardéw europejskich sformutowac jednej
kategorycznej zasady dotyczacej sposobu powolywania prokuratora generalnego, a zwlaszcza
tego, czy ma go powolywac prezydent czy parlament w sytuacji, kiedy nie jest on podporzadko-
wany rzagdowi”®. W tym punkcie Komisja Wenecka wskazuje jedynie, ze wylaczng przestanka
wyboru prokuratora generalnego powinna by¢ obiektywna ocena kwalifikacji zawodowych,

przy czym oceny tej powinno dokonywacé ciato sktadajace sie z przedstawicieli zawodéw

8 M. Szeroczynska, Miedzynarodowy..., s. 113.

¥ Por. H. Suchocka, W poszukiwaniu modelu ustrojowego prokuratury (w swietle prac Komisji rady Europy ,,Demo-
kracja przez Prawo”), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, t. 76, nr 2, s. 170.

8 M. Szeroczyniska, Miedzynarodowy..., s. 115.

8 M. Szeroczynska, Miedzynarodowy..., s. 115.

0 M. Szeroczyniska, Miedzynarodowy..., s. 117.

°'H. Suchocka, W poszukiwaniu..., s. 170-171.
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prawniczych (w tym prokuratoréw) oraz reprezentantéw spoteczeristwa obywatelskiego®.
Komisja akceptuje pluralizm modeli i rozwigzan istniejacych w tym zakresie, zaznacza jed-
nak, ze procedury powinny i$§¢ w kierunku zmniejszenia ci$nienia politycznego czynnika,

niezaleznie od tego, czy organem powolujacym jest rzad, glowa panstwa czy parlament.

8.3. Zasady odpowiedzialnosci prokuratury

Kolejny standard miedzynarodowy dotyczy zasad odpowiedzialno$ci prokuratury. Jest rze-
cza oczywista, ze usytuowanie prokuratury jako organu niezaleznego nie moze jej czynié
catkowicie wylaczong spod odpowiedzialnosci. Komisja Wenecka jako jeden z mozliwych
przykladéw takiej odpowiedzialnosci wskazuje sktadanie rocznych raportéw przez proku-
ratora rzadowi lub parlamentowi. Podkresla tez, ze ,w takim raporcie, tak dalece jak to jest
mozliwe, powinno by¢ wykazane w sposéb transparentny, jak generalne instrukcje przeka-
zane przez rzad zostaty zrealizowane. Zgodnie bowiem z opinia Komisji Weneckiej rzad moze
stosowac okreslona polityke - wskazywa¢ na priorytety Scigania pewnych przestepstw i nie
moze to by¢ traktowane jako ingerencja w niezalezno$¢ prokuratury, jesli dotyczy zasadni-
czych linii politycznych™®. Nalezy jednak zasygnalizowac, ze kwestia odpowiedzialno$ci jest
bodajze najbardziej problematyczna, szczegdlnie jesli postuluje sie model tzw. niezaleznej
prokuratury. Ostre, wladcze formy odpowiedzialnosci, wlacznie z dymisja, sa postrzegane
jako nadmiernie ingerujace w niezaleznos$¢ prokuratury, co powoduje, ze rekomenduje sie
miekkie §rodki odpowiedzialno$ci, w postaci raportéw i sprawozdan, ktére jednak sg bardziej
narzedziem uzyskiwania informacji o pracy prokuratury, anizeli realnym instrumentem

pociagania jej do odpowiedzialnosci.

8.4. Zasady dotyczace zakresu wiadzy

Posréd miedzynarodowych standardéw sg réwniez i te, ktére okreslaja zakres wiadzy proku-
ratora. Wskazuje sie w nich, ze wladza prokuratora z istoty swojej powinna koncentrowac sie
wokot postepowan karnych. Stad ,,szereg funkeji, np. zwigzanych z ochrona praw czlowieka,
ktére w poprzednim systemie przypisywane byly prokuratorowi (i takie rozwigzania w nie-
ktérych paiistwach znajduja sie do dzi$), zostato przejetych w nowych warunkach w wielu
panstwach przez inne instytucje, w tym rzecznika praw obywatelskich, i nie powinny by¢
przypisywane prokuratorze. Szczegdlne watpliwosci wywoluje mozliwo$¢é stosowania nad-

zwyczajnych $rodkéw prawnych przez prokuratora w stosunku do ostatecznych orzeczen

2Por. M. Szeroczyniska, Miedzynarodowy..., s. 122.
% Por. Suchocka, W poszukiwaniu..., s. 171.
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sadowych. Odwotac¢ sie tu nalezy do orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
w sprawie Brumarescu v Romania (28342/95 z 28 pazdziernika 1999 r.)*, w ktérym Trybu-
nal stwierdzil, ze wladza prokuratora generalnego w odniesieniu do orzeczenia cywilnego,
w ktérym panistwo rumuniskie nie bylo strong, narusza art. 6.1 Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolno$ci. Podwaza takze jedng z zasad panistwa prawa, jaka jest
zasada pewnosci prawnej, ktéra oznacza m.in., Ze ostateczne orzeczenie sagdu nie powinno

by¢ podwazane”®.

8.5. Podsumowanie

Jak wida¢ standardy miedzynarodowe, po pierwsze, akceptuja wielo$¢ modeli ustrojowej
aranzacji prokuratury, po drugie, powstrzymuja sie od wyraznego wskazywania rozwiazan
niedopuszczalnych, ograniczajac sie do wskazywania rozwigzan pozadanych czy postulowa-
nych. Te same standardy sprzeciwiajg sie jednoczes$nie utozsamianiu prokuratury z sgdami,
wyraznie pokazujac linie graniczng jaka jest sedziowska niezawisto$¢ i - z drugiej strony
- prokuratorska hierarchiczno$¢. Po trzecie, stusznie wskazuja, ze kapitalnym problemem
ustrojowego modelowania pozycji prokuratury jest odpowiedzialno$é, ktéra - o ile ma mieé
imperatywna posta¢ - popada w konflikt z niezaleznoscia i apolitycznoscia prokuratury.
Standardy miedzynarodowe dowodza jeszcze jednej waznej rzeczy, mianowicie tego, ze cata
dyskusja o niezaleznosci prokuratury jest narzucona przez sposéb myslenia, zgodnie z kté-
rym zorganizowanie prokuratury na zasadzie niezalezno$ci oznacza nic wiecej, jak tylko
wydzielenie jej od wladzy wykonawczej®, co zupelnie ignoruje fakt, ze zwiazki z innymi
wtadzami czy organami (np. parlamentem) tez sila rzeczy prowadza do nadania prokuraturze
znamiona politycznosci”. Standardy potwierdzaja wreszcie, ze zwiazek prokuratury z wta-
dza wykonawczg jest integralny, poniewaz to rzad ustala zasadnicze linie polityki panstwa,
w tym polityke kryminalng i penalna, a prokuratura - z oczywistego powodu - uczestniczy

realnie w tej polityce.

“LEX nr 76938.

% Suchocka, W poszukiwaniu..., s. 172.

% Por. Suchocka, W poszukiwaniu..., s. 170.

Por. J. Kedzierski, O niezaleznos¢..., s. 102 in.
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