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Wstep

Prokuratura - historycznie bedgca czescia szeroko pojmowanej egzekutywy, ktérej zadaniem
bytlo Sciganie przestepstw - jest jednym z tych podmiotéw, ktére podlegaja ciaglej ewolucji.
Mozna powiedzie¢, ze ewolucja ta obecnie znacznie przyspieszyla, co - jak sie wydaje - jest
konsekwencja co najmniej kilku okolicznosci. Po pierwsze tego, ze w minionym czasie bardzo
rozrosla sie sama wladza wykonawcza, ktéra jest dzi$ bez watpienia najbardziej ustruktu-
ryzowang wladza sposréd wszystkich klasycznie (na modte Monteskiusza) rozumianych
wladz. Po drugie tego, ze wraz z rozrostem wiladzy wykonawczej, ktéremu towarzyszylo
obejmowanie przez egzekutywe coraz wiekszej liczby sfer zycia, pojawila sie tendencja do jej
tzw. agencyzacji, czyli tworzenia tzw. agencji, ktére miaty rozpraszaé¢ imperium egzekutywy,
a zarazem uzyskiwacé okreslony, mniejszy lub wiekszy, stopienl niezaleznos$ci od niej. Po trze-
cie tego, co wigze sie bezposrednio z okolicznoscig wczesniejsza, ze coraz czesciej neguje sie
kwalifikacje prokuratury jako organu wladzy wykonawczej i szuka sie dla niej innej lokacji
w architekturze instytucjonalnej pafistwa (np. w ramach wtadzy sadowniczej albo wladzy
sui generis), co swoja droga zwigzane jest nie tylko z rozrostem samej egzekutywy, ale takze
z przekonaniem, ze klasyczny tréjpodziat wiadzy jest dzi$ passe i powinno sie poszukiwaé
nowych, lepszych, bardziej odpowiadajgcych rzeczywistosci koncepcji podziatu wtadzy. Po
czwarte tego, ze z samej swojej istoty dzialania prokuratury skorelowane sa z rozbudowa-
nym systemem ochrony praw i wolnosci cztowieka, a te staly sie jednym z paradygmatéw
dziatania demokratycznego panistwa, co powodowato szczegélnie skrupulatne aranzowanie
instytucji i podmiotéw, ktére w polu swojego dziatania majg prawa cztowieka. Po piate tego,
ze w obszarze tzw. standardéw miedzynarodowych (a wéréd nich takze standardéw unij-
nych) szczegblna uwaga jest dzi$ skoncentrowana na systemie instytucjonalnych zabezpie-
czen nie tylko w odniesieniu do praw cztowieka, ale takze do demokracji i praworzadnosci,
a te nieodlgcznie wigzg sie z ustrojem prokuratury, ktéra czesto jest okreslana mianem
yorganu praworzgdnosci”. Po szdste tego, ze zaréwno na ptaszczyznie formalnej, jak i fak-

tycznej obserwujemy coraz czesciej rozmaitego rodzaju dziatania, ktére maja zmienié status
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prokuratury, co zawsze wywoluje spoteczne zainteresowanie, a niekiedy réwniez zaniepoko-
jenie generowane obawg o niezalezno$¢ prokuratury, jej obiektywizm czy tez niepotrzebne
upolitycznienie, a niekiedy wrecz instrumentalne traktowanie. Po siédme wreszcie tego,
ze niezaleznie od historycznych zalozen prokuratury oraz jej ustrojowego osadzenia, war-
toscig pierwszorzedna jest jej efektywnosé, ktéra powoduje, ze bez wzgledu na konkretne
regulacje ustawowe prokuratury oczekuje sie od niej konsekwencji i skutecznosci w $ciga-
niu przestepstw, co ma nie tylko penalizowaé dokonane juz naruszenia prawa, ale takze
dziala¢ prewencyjnie, a tym samym nie dopuszczaé do popelniania przestepstw i innych
czynéw zabronionych.

Podstawowy dylemat, jaki zwigzany jest z ustrojowg aranzacja prokuratury, dotyczy
przy tym umiejetnego skorelowania ze soba cech ontologicznych prokuratury, z jednej
strony, oraz - z drugiej strony - oczekiwan co do jej zatozenl aksjologicznych i teleologicz-
nych. Ontologicznie prokuratura pozostaje bowiem - niezaleznie od tego, jak ostatecznie
zostanie umiejscowiona - elementem wladzy wykonawczej. Podstawowsa funkcja egzekutywy
jest przeciez zapewnienie bezpieczenistwa i porzadku, a prokuratura wtasnie temu stuzy,
represyjnie Scigajac sprawcéw czynéw zabronionych i formutujac akty oskarzenia wobec
0s6b podejrzanych o ich popetnienie. Takze procesowa rola prokuratury, ktéra zawsze chroni
przeciez interesy panstwa, jest integralnie zwigzana z zadaniami wladzy wykonawczej. Stad
tez - niezaleznie od finalnego umiejscowienia prokuratury i tego, czy bedzie ona miata status
jednego z segmentéw wladzy wykonawczej, czy tez moze organu szeroko rozumianego wy-
miaru sprawiedliwo$ci albo organu sui generis - funkcjonalnie zawsze bedzie ona realizowata
zadania konstytucyjnie adresowane do wtadzy wykonawczej (rzadu), takie jak zapewnienie
bezpieczenistwa wewnetrznego panstwa oraz porzadku publicznego. Zarazem zawsze tez
prokuratura bedzie procesowo czescig wymiaru sprawiedliwosci, w ktérego mechanizm jest
ona w naturalny sposéb wtaczona, uczestniczac w procesie wymierzania sprawiedliwo$ci
jako jedna ze stron procesowych. Sposéb realizacji zadan prokuratury ,wktada” ja wiec, nolens
volens, w schemat dziatania wymiaru sprawiedliwosci czy nawet trzeciej wladzy (tj. wladzy
sadowniczej), co jest powodem, dla ktérego mozna spotkaé réwniez takie rozwigzania, ktére
maksymalnie zblizaja ustréj prokuratury do ustroju sadéw. Okazuje sie wiec, ze w zakresie
konstytucyjnej aranzacji prokuratury prawda jest, ze nie ma homogenicznego, powtarzalnego
zawsze i wszedzie rozwigzania. Prokuratura genetycznie wywodzi sie z wtadzy wykonaw-
czej, w jakiejs czesci realizuje tez jej zadania, ale od strony teleologii i aksjologii oczekiwania
wobec prokuratury sg zgota odmienne anizeli oczekiwania adresowane do rzadu (wta-
dzy wykonawczej) i zblizaja jg raczej do wiadzy sagdowniczej (wymiaru sprawiedliwosci). Otéz,
wobec prokuratury wysuwa sie postulaty: profesjonalizmu (fachowosci), obiektywizmu
(bezstronnosci), niezaleznoéci, apolitycznosci, rzetelnosci, legalnoéci, ekonomiki proceso-

wej, dewolucji, jednolitosci czy odpowiedzialnosci. Wszystko to powoduje, ze nader czesto
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pod adresem prokuratury wysuwany jest argument, zgodnie z ktérym jest ona organem
sui generis, w jakim$ sensie zawieszonym pomiedzy wladza wykonawcza, ktérej funkcje
realizuje, a wladza sadownicza, z ktéra uczestniczy w wymierzaniu sprawiedliwosci. Jedno-
czeénie prokuratura nie jest ani rzagdem, ani sagdem, co dodatkowo komplikuje jej standardy
ustrojowej lokacji. Ta ostatnia jest dodatkowo utrudniona przez fakt, ze w poréwnaniu np.
do sadéw jest ona czesto pozbawiona konstytucyjnych podstaw, ktére stwarzatyby nieprze-
kraczalne ramy organizacji i funkcjonowania prokuratury, a to czesto zacheca do modyfiko-
wania statusu prokuratury i rozmaitych eksperymentéw, ktére w rézny sposéb okresla nie
tyle zadania prokuratury, ile jej geometrie w relacji do pozostatych wiadz.

Fakt, ze ustréj prokuratury bywa czesto pomijany w konstytucjach, powoduje, ze coraz
donioslejszego znaczenia nabieraja rozmaitego rodzaju wytyczne, warunki brzegowe czy tez
standardy, ktére maja okresli¢ minimum minimorum prawnego umocowania prokuratury. Maja
one zabezpieczy¢ organ konstytucyjnie niechroniony zadnymi ustaleniami w taki sposéb,
aby zagwarantowa¢ niezmienno$¢ okreslonych rozwigzan czy cech uznanych za obligato-
ryjneijednocze$nie zapewnié¢ skuteczno$é dziatania prokuratury. Oczywiscie, jak przystato
na standardy, nie maja one najczesciej postaci detalicznej. Sg pewnego rodzaju postulatami
czy tez zaleceniami, ktére ustawodawca powinien uwzglednia¢, ale jednoczesnie zachowu-
ja niezbedny margines swobody, ktéra warunkowana jest okoliczno$ciami historycznymi,
spotecznymi czy politycznymi. Nie s tez stosowane w taki sposéb, aby dawaty odpowiedzi
zero-jedynkowe. Zazwyczaj uwzglednia sie je sumarycznie. Wychodzi si¢ bowiem z zalozenia,
ze znaczenie ma nie tyle pojedynczy standard, ile zagregowana wielko$¢ standardéw, ktéra
pozwala uzna¢, ze prokuratura odpowiada albo nie odpowiada standardom, ktérych celem
jest funkcjonowanie profesjonalnej, niezaleznej i sprawnej prokuratury.

Oczywiscie standardy miedzynarodowe, w tym europejskie, maja zastosowanie nie tylko
tam, gdzie pominieto regulacje prokuratury na szczeblu ustawy zasadniczej. Swojg zasadnos¢é
znajduja one réwniez w tych wszystkich przypadkach, w ktérych prokuratura jest skon-
stytucjonalizowana, tym bardziej ze konstytucjonalizacja prokuratury nie jest zazwyczaj
specjalnie rozwinieta i sprowadza sie do szczatkowych postanowien, przy czym standar-
dy miedzynarodowe majg zastosowanie zaréwno w stosunku do ustrojodawcy, jak i usta-
wodawcy. Ich zadaniem jest zapewnienie trwatosci, a co za tym idzie - i stabilno$ci okres-
lonych rozstrzygnie¢ adresowanych do prokuratury. Niezaleznie bowiem do wszystkich
innych sugerowanych rozwigzan, waznym standardem majacym zastosowanie do prokura-
tury, ale tez innych organéw panstwa demokratycznego, jest stabilnos¢, ktéra przeciwstawia
sie rozwigzaniom powodowanym chwilowg moda, politycznymi kalkulacjami czy potrzeba

przeprowadzenia doraznych zmian, czesto o wysoce instrumentalnym charakterze.
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Miedzynarodowe standardy, w tym europejskie, maja r6zng proweniencje. Generalnie mé-
wigc o niej, nalezy wskazac¢ zaréwno Zrédta materialne, jak i Zrédta formalne. Te pierwsze
sa metodologicznie kluczowe, gdyz tworza odpowiedni klimat, a w $§lad za nim - kapitat
podstawowych pojeé, ktére w nastepnej kolejnosci sa wktadane ,w gorset” przepiséw prawa.
Materialne Zrédla sg obszerne i zawsze trudno podac ich Scisty, doktadny katalog. Nie mozna
tez ich okresli¢ w czasie zazwyczaj w prosty sposéb. Sg one bowiem pewnym nawarstwionym
materialem z obszaru filozofii, myséli politycznej czy doktryny prawniczej, ktéry w swoim
caloksztalcie okresla sposéb rozumienia pojeé czy instytucji. Na to z kolei niematy wptyw
maja wydarzenia historyczne, zaréwno te gwaltowne i przetomowe, jak i te, ktére sg wy-
tworem powolnej ewolucji, ktéra z czasem ksztattuje sposéb postrzegania §wiata. Wszystko
to razem wziete sklada sie na materialne zrédta standardéw europejskich. Ze zrozumiatych
powodéw trudno jest poda¢ enumeratywna liste czynnikéw rozumianych jako zdarzenia
historyczne, prady intelektualne, pojawiajace sie, mniej badZ bardziej rozbudowane, idee
i pomysty, ktére summa summarum ztozyly sie na wykreowanie standardéw niezaleznos$ci
prokuratury. Wydaje sie jednak, ze cho¢by w sposéb hastowy mozna wskaza¢ te najwazniej-
sze, oczywiscie bez ich hierarchizowania czy innego rodzaju priorytetyzowania.

Z pewno$cig takimi materialnymi Zrédlami prawa beda kultura judeochrzescijaniska
i prawo rzymskie, a w ich ramach wydarzenie, ktére z pewnoscig jest archetypem procesu
sadowego i wszystkich cech, ktére do niego odnosimy. Proces Jezusa, bo 0 nim mowa, to ele-
ment skupiajacy uwage nie tylko wyznawcéw danej religii, historykéw, ale tez prawnikéw. Ci
ostatni do dzi$ analizuja biblijny proces, odnoszac poszczegélne jego czesci do wspbtczesnej
procedury sadowej, doszukujac sie rozmaitych analogii czy powinowactwa. Mamy tu wiec i akt
oskarzenia Zydéw, ktérzy na pytanie Poncjusza Pitata, ,Jaka skarge wnosicie przeciwko temu
cztowiekowi?”, zgodnie odpowiadaja ,,Gdyby nie byt ztoczynica, nie wydaliby$my go Tobie”.
Z proceduralnego punktu widzenia ten dialog to nic innego jak rozpoczecie postepowania

rozpoznawczego, czyli pierwsza czynnos¢ w procesie, ztozenie skargi, tzw. delatio. Z przeka-
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z6w ewangelicznych wiemy, ze skarga przeciwko Jezusowi zostala wniesiona wedtug formuty
ustnej i wpisana do protokotu. Stosownie do zastosowanej procedury Pitat posiadat szeroka
wladze dyskrecjonalng arbitrium iudicantis, w ramach ktérej badal dopuszczalnosé skargi
oraz decydowat o jej przyjeciu lub odrzuceniu. W razie przyjecia skarga byla rejestrowana,
co pozwalalo uruchomié proces sgdowy. Oskarzycielem w procesie Jezusa by Sanhedryn
(jego przedstawiciel), ktéry miat potwierdzié¢ dane zawarte w skardze, a ponadto musiat
zlozy¢ przyrzeczenie, ze bedzie popierat skarge do konica. Oczywiscie trudno powiedzieé,
czy w procesie Jezusa zastosowano wszystkie powyzsze formalnosci, ale nawet jesli nie,
to panuje zgodna opinia, Ze nie mozna tego traktowa¢ jako uchybienia proceduralnego, gdyz
postepowanie cognitio extra ordinem byto z mocy prawa bardzo efektywne, szybkie i dyskre-
cjonalne. Co ciekawe, wedtug obowigzujacych wéwczas regut w skardze nie formutowano
kwalifikacji prawnej dziatanh oskarzonego. Zamiast tego byt jedynie opis poszczegélnych
zachowan oskarzonego. Kwalifikacji prawnej zarzucanych czynéw dokonywat wtedy nie
oskarzyciel, ale sam sedzia, co tylko zwiekszato dyskrecjonalnos¢ jego dziatania, a zrazem
- co z punktu widzenia standardéw prokuratury ma znaczenie - istotnie zmniejszato range
i role oskarzyciela. Ten ostatni, w przypadku procesu Jezusa, tez byt wysoce specyficzny,
gdyz, po pierwsze, byt instytucja w takim samym stopniu panstwowg co religijna, a po dru-
gie nie kumulowat wcale cech oskarzyciela publicznego, tylko wykonywat szereg innych
zadan, w tym doradcze, decyzyjne i quasi-sadowe. Wszystkie postawione w skardze Sanhe-
drynu zarzuty wobec Jezusa zaliczono do przestepstw przeciwko panstwu i dlatego to wias-
nie Pitat (a wiec przedstawiciel wladzy $wieckiej, tj. cesarza) przyjat skarge do rozpoznania.
Gdyby inkryminowane czyny dotyczyly religii i poszanowania czci, sadem bytby zydowski
sad religijny. Zgodnie z 6wczesnym prawem skarga nie mogta by¢ anonimowa. Wniesli jg
Zydzi (Sanhedryn), a wiec peregryni, ktérzy mieli takag kompetencje z tej racji, ze sprawa
miata dotyczy¢ czynéw przeciwko panistwu. W procesie Jezusa mamy juz wszystkie bez
mata elementy (choé oczywiscie nieco inaczej uksztattowane niz dzi$), ktére wyznaczaja
wspbtczesny proces sadowy. Jest wiec zasada skargowosci, jest rozdzielenie rél proceso-
wych, jest wyrazne wyodrebnienie oskarzyciela, jest kwestia kwalifikacji prawnej czynu,
jest zasada swobodnej oceny dowodéw, jest tez wlasciwo$¢ miejscowa i rzeczowa sadu. Jest
takze zasada kontradyktoryjnosci, ktéra jest osig sporu sadowego. Jednakze proces Jezusa
do tradycji procesu sodowego dodaje nie tylko elementy samej procedury, ale rowniez wazki
problem niezalezno$ci zaréwno sadu, jak i oskarzyciela oraz dziatanie pod silna presja opinii
publicznej. Dodaje wreszcie syndrom skazania niewinnego czlowieka w procesie, ktérego
efektem od samego poczatku miat by¢ wyrok skazujacy bez wzgledu na materiat dowodo-
wy, zeznania §wiadkéw czy samego oskarzonego. Dodaje takze problem instrumentalne-
go wykorzystywania procesu sadowego oraz problem mieszania sie prawa karnego sensu

stricto i prawa religijnego. Dodaje wreszcie - bodajze najbardziej symboliczny - gest umy-
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cia rak przez Pilata, uznawany za przejaw rzymskiego zwyczaju lustratio expiatoria, czy-
li pokutnego oczyszczenia, z ktérego Pilat skorzystal, zdajac sobie sprawe z arbitralno-
Sci calego procesu i z tego, ze nie zachowano w nim kluczowej dla prawa karnego zasady
nullum crimen, nulla poena sine lege. Oznaczato to, ze przy takich samych zarzutach w jednym
przypadku mogta by¢ zastosowana kara $mierci, w drugim nie, jednych podsadnych Pitat
moégl uwolnié, innych skazaé. Zalezalo to np. od statusu prawnego podsadnego - niewolnik,
wolny, rzymianin, peregrynus. Za przestepstwo laesae maiestatis niewolnikéw i peregrynéw
najczesciej krzyzowano. W procesie Jezusa thum krzyczal: ,,Ukrzyzuj Go”, wobec czego Pitat
wydat wyrok, ktérego domagata sie ,ulica’, lekcewazac swoja wtasna bezstronno$é i subiek-
tywno$¢ oceny. Takze oskarzyciel, rozzuchwalony zachowaniem ttumu, jeszcze bardziej
nalegal na skazanie oskarzonego, zdajac sobie sprawie z tego, ze inna decyzja sadu moze
rozgrza¢ emocje i wznieci¢ tumult trudny do opanowania. Pitat jednak nie byl przekonany
o winie podsadnego w mysl zasady prawdy materialnej, ktérej nalezy szukaé¢ w postepowaniu
procesowym oraz w uznaniu, ze podstawa skazania powinien by¢ czyn zawiniony. W prawie
rzymskim nie skazywano bowiem na podstawie podejrzen, ale czynéw popartych materia-
tem dowodowym niebudzacym watpliwosci. Wydaje sie w zwigzku z tym, ze w przypadku
Jezusa wyrok powinien by¢ uniewinniajgcy, tym bardziej ze rzymska zasada swobodnej
oceny dowodéw powinna byla zadziataé na korzys¢ oskarzonego, nawet jesli ten przyznat
sie, ze jest krélem zydowskim. Pitat doskonale zdawal sobie sprawe z dwuznacznosci takiego
przyznania sie Jezusa. Pitat byt wiec - w mys$l standardéw wymiaru sprawiedliwosci - ,, ztym
sedzig”. Dotyczy to tez oskarzyciela, czyli Sanhedrynu, ktéry narazony byt nawet na swoiste
postepowanie dyscyplinarne, poniewaz moégt by¢ skazany za tzw. kalumnia, tj. za umysl-
ne wniesienie bezpodstawnej skargi. W konsekwencji proces Jezusa, kumulujac tradycje
judeochrzescijaniska i rzymska, jest antenatem dzisiejszego procesu sadowego, zawierajac
w sobie zaréwno jego modelowe cechy, jak i tak samo modelowe naduzycia i nieprawidtowo-
Sci, ktérych wyeliminowanie wyznaczalo telos przyjmowania innych, nowych standardéw.
O tych ostatnich nie decydowaty bowiem jedynie rozwigzania aprobowane i uznawane za
potrzebne, stuszne czy wlasciwe. W takim samym stopniu to, co dzi$ okreslamy mianem
»standardéw”, ksztattowalo sie pod wplywem doswiadczert negatywnych i takich, ktérych
za wszelka cene w przysztosci starano sie unikng¢. Proces Jezusa jest wiec w takim samym
stopniu matryca rozwigzan pozytywnych, ktore w przysztosci starano sie rozwing¢ i umocnic,
jak i rozwigzan negatywnych czy wrecz nagannych, ktérym starano sie zapobiec, tworzac
standardy bedace ich antonimami.

Szukajac materialnych Zrédet wypracowania wspétczesnych standardéw okreslajacych
prace prokuratury, nie mozna zlekcewazy¢ ostawionego procesu inkwizycyjnego, nazywane-
go tez ,procesem $ledczym”. Inkwizycyjnosé¢ procesu sprowadzata sie do zakwestionowania

rozdzielenia stron procesowych, z jednej strony, z drugiej zas do wyeliminowania spornosci
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(kontradyktoryjnoéci) jako istoty sprawy zawistej przed sadem. Proces inkwizycyjny byt
w zwigzku z tym procesem kumulacji rél procesowych, tj. modelem, w ktérym jeden podmiot
odgrywa role sedziego, oskarzyciela i obroricy. W procesie tym organ procesowy skupiat
wiec w swoim reku wszystkie zasadnicze funkcje procesowe (tj. prowadzenia §ledztwa,
oskarzenia, obrony oraz dokonania wtaéciwego rozstrzygniecia sprawy). Do niego naleza
réwniez wszczecie postepowania, przestuchiwanie swiadkéw i okres$lanie zarzutéw wobec
oskarzonego. W procesie tym nie wystepuja strony, wzglednie ich role sa dalece ograniczo-
ne. W procesie inkwizycyjnym nie bylto w ogéle elementu skargowosci, a proces wszczynany
byt z urzedu. Poza tym przedmiot sporu mégt by¢ nieokreslony lub wskazany bardzo ogélnie,
a zarzut ostateczny mogt sie skrystalizowac dopiero w toku trwania procesu sadowego. Poza
tym organ procesowy sam badat sprawe, zbierajac np. dowody, bez angazowania innych
podmiotéw, sam tez dokonywat ich swobodnej oceny. Wreszcie w procesie inkwizycyjnym
nie bylo dyspozycyjnosci stron, a decydentem byt organ prowadzacy postepowanie. Istotna
cecha rozpoznawcza procesu inkwizycyjnego byto tez wykluczenie podmiotowego traktowa-
nia oskarzonego. W procesie tym oskarzony byl zaledwie przedmiotem postepowania. Jego
prawa do obrony i apelacji byly zazwyczaj mocno ograniczone, nie miat on réwniez prawa
do swobodnej konfrontacji ze §wiadkami oskarzenia. Kolejng cechg procesu inkwizycyjnego
bylo jego czesSciowe, a czasami nawet catkowite, utajnienie, przy czym nie chodzito tutaj je-
dynie o tzw. utajnienie zewnetrzne (dla publicznosci, tj. ad extra), ale réwniez utajnienie ad
intra, czyli dla oskarzonego, ktéry nie mégt zapoznac sie z materialem dowodowym, a czesto
nawet same zarzuty wobec niego byly nie tylko niedookreslone i niesprecyzowane, ale takze
przed nim utajnione.

W procesie inkwizycyjnym obowigzywata teoria dowodéw formalnych. Dowody w zalez-
noéci od rangi, a docelowo ich znaczenia dla sadu, dzielity sie na dowody petne (probationes
plenae), pétpetne (probationes semiplenae), mniej niz pétpeine (probationes minus quam semiple-
nae) itd. Zarazem ostatecznym i najwazniejszym dowodem bylo zaé przyznanie sie oskarzo-
nego w mysl zasady confessio est regina probationum. To zreszta powodowato, ze w procesie
dochodzenia do prawdy tak czesto stosowano tortury i nieludzko traktowano podejrzanego,
gdyz kazdemu, kto dochodzil w sposéb procesowy prawdy, zalezato na zdobyciu kluczo-
wego i niepodwazalnego dowodu w postaci przyznania sie do winy. Wymuszenie przyznania
sie do winy bylo tez podyktowane ekonomika procesows, gdyz confessio est regina probationum
koriczyto proces dowodowy. Zarazem w procesie inkwizycyjnym uznawano, ze ten, ktéry
sie przyznat, jest per se uznawany za osagdzonego z udowodniong mu ponad wszelka watpli-
wos$¢ wing, co najlepiej wyrazata paremia confessus pro iudicato habetur. Dlatego w procesach
inkwizycyjnych chodzilo nie tyle o ustalenie stanu faktycznego, nie tyle o przedstawienie
wystarczajacego i przekonujacego materiatu dowodowego, ile o przyznanie sie do winy.

Dlatego istotnym elementem procesu inkwizycyjnego bylo stosowanie, na szeroka skale,
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tortur jako najlepszego $rodka do uzyskania zeznania przez oskarzonego i przyznania sie
przez niego do prawdziwej lub tylko urojonej winy. Zarazem tortury byly postrzegane jako
wazne narzedzie prewencji i wezesnej resocjalizacji. Ich zastosowanie, cho¢by w skromnym
rozmiarze (w my$l zasady, ze zawsze nalezy zaczynaé od najmniejszych do najciezszych),
mialo dziataé odstraszajaco i to nie tylko wobec oskarzonego, ale takze wobec 0séb trzecich.
Tortury, w czym zawiera sie specyfika procesu inkwizycyjnego, bedac srodkiem dowodo-
wym, stanowily jednoczesnie subtelng postaé kary i prewencji w mys$l zatozenia, ze sadowe
theatrum petni niezwykle wazne funkcje spoteczne (ponizenie oskarzonego, jego ostracyzm,
zawstydzenie, ale tez dziatanie odstraszajace dla wszystkich pozostatych). Tortury trakto-
wano przy tym nie tylko jako nieodzowny element postepowania dowodowego, ale réwniez
jako istotny element ekonomiki procesowej. Na tym wlasnie polegata nowoczesno$¢ procesu
inkwizycyjnego w stosunku do wecze$niejszych ordaliéw, ktére byly czescig ostawionych pro-
cesdw o czary. Tortury skracalty bowiem cale postepowanie sadowe, a zarazem przesuwaty
- na wczeéniejszy etap postepowania - moment zbierania dowodéw. Oddzielity tez w sposéb
jasny postepowanie przygotowawcze, w ktérym m.in. przy zastosowaniu wyrafinowanych
tortur zbierano dowody, od wlasciwego postepowania sgdowego, w ktérym dowody podle-
galy wylacznie ocenie sadu, podczas gdy w przypadku sadu bozego faza dowodowa odby-
wala sie na etapie oceny sedziéw. Technika przestuchiwania obejmowata przy tym nie tylko
stosowanie wyrafinowanych tortur, ale réwniez rozmaite metody manipulacji. W procesie
inkwizycyjnym chodzilo wszakze o wykrycie ewentualnych sprzecznosci czy rozbieznosci
w zeznaniach przestuchiwanego, z jednoczesnym zatozeniem, ze §wiadczg one zawsze na
jego niekorzys¢. Dzieki temu przestuchiwany musiat bardziej dowie$¢ swojej niewinnosci,
niz przestuchujacy udowodni¢ mu wine. Postepowanie inkwizycyjne przeczyto wiec fun-
damentalnej dla rzetelnego procesu sadowego regule, zgodnie z ktdra ei incumbit probatio,
qui dicit, non qui negat (tj. zasady, ze dowéd spoczywa na tym, ktéry twierdzi, nie za$ na tym,
ktéry zaprzecza).

Proces inkwizycyjny, ktérego nazwa wywodzi sie - co jasne - od inkwizycji, nie jest jednak
wigzany wylacznie ze Swieta Inkwizycja jako instytucja Kosciota katolickiego. Jego $lady
mozna wszakze odnaleZ¢ juz w prawie rzymskim, a niektére z rozwigzan utrzymuja sie do
dzi$ w tzw. modelu mieszanym. Niektérzy twierdza nawet, ze dzieje procesu sadowego, szcze-
gélnie w jego odmianie karnej, sa w gruncie rzeczy konkurencja dwéch przeciwstawnych
modeli, tj. modelu skargowego (kontradyktoryjnego) i wtagnie modelu inkwizycyjnego (oskar-
zenia z urzedu). W istocie bowiem proporcje miedzy tymi modelowymi procesami sagdowymi
zmienialy sie - raz w strone wiekszej kontradyktoryjnosci, innym razem w strone wiekszej
inkwizycyjnosci. Ta ostatnia nigdy jednak nie zostala wyeliminowana, a niektére z rozwigzan
s3 jej reminiscencja (jak np. $ciganie niektérych przestepstw z urzedu czy instytucja sedziego

§ledczego). Pozostaje jednak faktem, ze proces inkwizycyjny byt podrecznikowym wrecz
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przyktadem zakwestionowania tych wszystkich cech, ktére powinien spetniaé due process
of law, a w jego ramach - pozycja i rola oskarzyciela. Wiasnie dlatego proces inkwizycyjny
mial swéj niebagatelny udzial w powolnym, aczkolwiek konsekwentnym ksztaltowaniu sie
standardéw, ktére miaty poreczaé prawo oskarzonego do obrony, posréd ktérych znalazto
sie tez precyzyjne wyznaczanie imperium prokuratury.

Jasna jest sprawa, ze proces Jezusa z jego skumulowanymi elementami, tak samo jak osta-
wiony proces inkwizycyjny, to nie wszystkie materialne zrédla, ktére ztozyly sie na opra-
cowanie standardéw dotyczacych ustrojowej pozycji prokuratury. Dowodza one jednak, ze
inspiracje dla dzisiejszych wytycznych odnoénie do tego, jak uksztattowaé optymalny model
prokuratury, sa bardzo rézne, historycznie wywodza sie z réznych epok, sa wielokierunkowe,
zlozone i dotycza bardzo réznych aspektéw procedur, ktére dzi§ wyznacza rzetelny proces
sadowy, ktérego nieodzowng czescig jest prokuratura.

Oczywiscie, wplywéw tradycji judeochrzescijaniskiej nie mozna ograniczaé wytacznie
do, z jednej strony, modelowego procesu Jezusa, z drugiej za$ do proceséw inkwizycyjnych,
ktére bez kontrreformacji nie mialtyby przeciez miejsca. Tradycja ta to takze kapitat pod-
stawowych pojeé, takich jak ,,dobro” i ,zto”, ,wina” i , kara”, czy w koricu przyrodzona i nie-
zbywalna godnos¢, na ktérej wyrdst caly nurt personalizmu. W gronie tych kluczowych po-
je¢ jest tez platoniska prawda, ktérej poszukiwania maja by¢ busolg dziatalnosci prokuratury.
Jednak, co zrozumiate, materialnych zrédet funkcjonujacych dzis standardéw jest znacznie
wiecej. Nalezy do nich zaliczy¢ m.in. ideologie oswiecenia i wyrosta na jej podstawie catg
liberalng gramatyke praw czlowieka, ktére nie tylko sa enumeratywnie wskazane, ale tez
maja swoje skuteczne zapewnienie poprzez okreslone rozwigzania proceduralne, w tym np.
prawo do sagdu. Innym waznym zrédiem jest ztozona mysl polityczno-ustrojowa i oparty na
niej rozwéj jurysprudencji, ktéra pézniej wyewoluowala w nauke prawa konstytucyjnego,
dla ktérego kluczowymi warto$ciami sg zasady podstawowe oraz prawa czlowieka. Zasady
ustrojowe i identyfikujace je pojecia to m.in. zasada panstwa prawnego, zasada podzialu
wladz, zasada legalizmu, zasada konstytucjonalizmu. Z kolei prawa czlowieka to wspétczesnie
swoisty elementarz panistwa prawnego, to wymag postrzegania panistwa jako demokratycz-
nego, uczciwego i sprawiedliwego. Wsrdd wielu zasad i wolnosci sg takie, ktérym zgodnie
przypisuje sie walor naczelnych, do ktérych zalicza sie godnosé, réwnosé, wolnosé, zakaz
dyskryminacji. Te oczywiste i niesprzeczne zatozenia aksjologii praw cztowieka, co tez nie
budzi watpliwo$ci, majg poreczaé okreslone rozwigzania proceduralne, takie jak prawo do
sadu, prawo do obrony czy prawo do wynagrodzenia szkody.

Jeszcze innym Zrddlem materialnym rozmaitych inspiracji, ktére w swoim caloksztal-
cie determinowaly tre$¢ wspélczesnych standardéw adresowanych do prokuratury, sa
negatywne doswiadczenia z funkcjonowaniem reziméw autokratycznych w ich bardzo

réznych formach historycznych i ustrojowych. Nie chodzi wiec tu tylko o do§wiadczenia
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najnowsze, ale tez ogét rozwigzan, ktére zaréwno dzis, jak i historycznie byly oceniane
krytycznie jako dysfunkcjonalne, niewlasciwe czy po prostu zte. W zwigzku z tym nalezy
tu bra¢ pod uwage zaréwno doswiadczenia monarchii absolutnych, ktére kumulowaty
role procesowe monarchy, doswiadczenia XIX-wiecznych ustrojéw autorytarnych w ich
raczkujacych postaciach, jak i wreszcie doswiadczenia XX-wiecznych w petni rozwinietych
autorytaryzmow i totalitaryzmow. Jeszcze innym Zrédtem materialnym, ktére szczegdlnie
dzi$§ musi by¢ brane pod uwage, to wspélczesne przeksztalcenia (spoteczne, polityczne
i konstytucyjne), ktére znamionuje gwattowny rozwéj praw cztowieka oraz wszelkiego
rodzaju instytucji powotanych do ich skutecznej ochrony. W tym nurcie miesci sie wiec
zaréwno rozwéj sadownictwa konstytucyjnego, jak i powotywanie, a nastepnie instytucjo-
nalizacja organéw stricte nakierowanych na ochrone praw czlowieka (ombudsmani). Tutaj
takze plasuje sie wyodrebnienie sgdownictwa administracyjnego, ktérego funkcjonalnym
zalozeniem bylo minimalizowanie asymetrii stosunku prawnoadministracyjnego, ktéry
przez lata postrzegat jednostke jako petenta w machinie dziatania administracji. Niewat-
pliwie w tym nurcie zrédtowym znajduje si¢ réwniez bardzo szeroka dyskusja, zaréwno
akademicka, jak i praktyczna, nad ustrojem prokuratury. Tutaj, jak sie zdaje, najwazniejsze
byly dwa tematy, oba zresztg silnie ze sobg sprzegniete. Pierwszym byt wybdr optymalnego
modelu ustrojowego prokuratury i decydowanie sie na prokurature jako organ wiadzy wy-
konawczej albo jako element szeroko rozumianej judykatywy, albo wreszcie - co zwlaszcza
pdzniej stalo sie niestychanie popularne - jako tzw. organ niezalezny. Drugim tematem
byta konstytucjonalizacja prokuratury i szereg kwestii szczegétowych z tym zwigzanych
(czy w ogéle, a jesli tak, to czy waska, czy szeroka).

Jeszcze innym waznym Zrédtem materialnym standardéw, ktére zwykto sie odnosi¢ do
ustroju prokuratury, byly wydarzenia ostatnich lat, w ktérych - w wiekszym czy mniejszym
stopniu - w centrum stawiano role i pozycje wymiaru sprawiedliwo$ci czy nawet konkret-
nie prokuratury. Nie ma dla nich jednej uniwersalnej nazwy, ale wszystkie one wiazg sie
z procesami, ktére powszechnie zaczeto okre$la¢ mianem ,epoki populizmu” i ,kryzysu
praworzadnoéci” (czasami tez okreslanymi jako ,erozja demokracji”). Chodzi mianowicie
o przeprowadzane ostatnio w niektérych panistwach reformy legislacyjne (zaréwno na
poziomie konstytucyjnym, jak i ustawowym), ktére spotkaly sie z negatywna reakcja ze
strony instytucji miedzynarodowych (np. Rady Europy czy Unii Europejskiej). Niezaleznie
od etiologii tych zmian i catego kontekstu sytuacyjnego ich krytyki, czesto nierozerwal-
nie polaczonego z endemicznym tlem politycznym, wptynely one na generowanie rozma-
itych modeli czy wtasnie standardéw, ktére maja wyznaczaé ramy dopuszczalnych reform
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci. To Zrédto jest szczegdlnie wazne i to z kilku powodéw.
Po pierwsze, jest to relatywnie najnowsze zrédlo materialne tworzenia sie europejskich

standardéw, a to oznacza, ze zawiera w sobie najbardziej rozwiniete i - przynajmniej tak sie
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wydaje - teoretycznie dopracowane konstrukcje. Po drugie, jest to Zrédto mocno empiryczne,
gdyz zostato stworzone na zasadzie szukania opozycji do wprowadzanych rozwigzan, kté-
re krytykowano, zarzucajac im niedemokratycznosé, niepraworzadno$¢ czy np. naruszenie
paradygmatu podzialu wtadzy. Po trzecie wreszcie, jest to Zrédto wprost odnoszace sie do
wymiaru sprawiedliwosci, w tym sadownictwa i prokuratury, gdyz to wlasnie te instytu-
cje staly w centrum reform i catej dyskusji ustrojowej wokét nich. Toczyla sie ona w wielu
panistwach, szczegélnie Europy Srodkowo-Wschodniej (Polska, Wegry, Rumunia, Motdawia,
Gruzja), ale tez obejmowala inne pafistwa europejskie (Malta), a nawet pozaeuropejskie
(Korea Potudniowa). Gwoli sprawiedliwoéci nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze kwestia
szeroko rozumianego wymiaru sprawiedliwos$ci byta mocno dyskutowana i objeta rozma-
itymi reformami takze w innych panstwach, gdzie co najmniej od lat 90. XX wieku niektére
instytucje byly reformowane (Belgia, Wtochy). Wtedy jednak kwestia standardéw, ktére for-
mulowatyby pozadany model reformowanych instytucji, nie byla jeszcze tak zaawansowana
jak dzis. Jednak wszystko to ztozyto sie na swoisty rozwéj doktryny, a co za tym idzie - na to,
ze wypracowata ona standardy, ktére dzis sa uznane za pozadane i tym samym aplikowane
do krajowych porzadkéw prawnych. Jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze standardy wtasnie
dlatego, ze sg standardami, nie okre$laja w sposdb detaliczny ksztattu instytucji, procedur czy
rozwigzan, do ktérych sie odnosza. Wskazuja one pewne minimum ksztattu regulacyjnego, co
oznacza, ze partykularny prawodawca moze je wzglednie swobodnie transponowa¢ na grunt
przepiséw prawa krajowego. Tak samo jest z ich enumeratywnym traktowaniem. Standardy
nie tworza bynajmniej listy kompletnej, ale tez nie dziatajg zero-jedynkowo. Prawodawca
krajowy powinien wiec sie do nich stosowac, ale wcale nie musi robi¢ tego dostownie i de-
talicznie. W kazdym standardzie chodzi wszak o to, by ostateczny efekt jego zastosowania
dal oczekiwany ksztalt ustrojowy instytucji, do ktérej sie odnosi. Stad przyjmuje sie, ze
w uwzglednianiu standardéw nie tyle wazna jest ich liczba i to, co nakazuja pojedynczo, ile
raczej efekt synergii, jaki maja przynies¢.

Wskazane materialne zrédta europejskich standardéw niezalezno$ci prokuratury, ktére
sa czescia znacznie obszerniejszych standardéw odnoszacych sie do wymiaru sprawiedli-
wosci, nie s3 - ze zrozumiatych powodéw - kompletne. Zrédet inspiracji okreslenia pozycji
ustrojowej prokuratury jest znacznie wiecej. Przedstawione sg tymi, ktére - jak sie zdaje
- w najwiekszym stopniu uksztaltowaty sposéb myslenia o prokuraturze jako elemencie
szerszego mechanizmu wymierzania sprawiedliwo$ci w demokratycznym panstwie praw-
nym. Obok nich sg liczne, mniej donioslte czy tez mniej jednoznaczne zrédla, ktére w swoim
catoksztalcie ksztattujg wrazliwo$¢ prawna i polityczng, ktéra rozstrzyga o tym, w jaki sposdéb
prokuratura zostaje osadzona w architekturze instytucjonalnej panistwa.

Jednak z prawnego punktu widzenia znaczenie podstawowe maja zaréwno Zrédta for-

malne, czyli akty normatywne, jak i nienormatywne, ktére - w mniejszym czy wiekszym
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stopniu - determinujg prawodawstwo w odniesieniu do ustroju prokuratury. W tym obszarze
nalezy wskaza¢ nie tylko standardy zawarte w powszechnym prawie miedzynarodowym,
lecz takze standardy regionalne zawarte w prawie Rady Europy oraz prawie unijnym (Unii
Europejskiej).

Oczywiscie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze standardy miedzynarodowe odnoszace sie do
pozycji prokuratury sa dwojakiego rodzaju. Po pierwsze, i tych jest zdecydowanie najwiecej,
istnieja standardy sensu largo, z ktérych wyprowadza sig okreslone dyrektywy takze odnosnie
do ksztattu ustrojowego prokuratury. Te standardy beda zwigzane z tzw. materig prawno-
czlowieczg, ktdéra stygmatyzuje - w bodajze najwiekszym stopniu - wspdtczesne prawo mie-
dzynarodowe i prawo europejskie. Tu mozna wskazaé przede wszystkim standard rzetelnego
procesu sagdowego (due process), ktéry sita rzeczy odnosi sie réwniez do prokuratury. W grupie
standardéw sensu largo miesci sie tez np. standard réwnosci wobec prawa i zakazu dyskry-
minacji. Jednak zdecydowanie ciekawsze sa standardy sensu stricto, czyli standardy, ktére
adresowane sg wprost do prokuratury i prokuratora, a nie procesu sgdowego czy wymiaru
sprawiedliwosci jako takiego. Od razu nalezy powiedzie¢, ze w obszarze prawa wilasciwego
dla powszechnego prawa miedzynarodowego funkcjonujg dwa instrumenty prawne, oba
oniewiazacym charakterze, ktére wprost i bezposrednio odnosza sie do ustroju prokuratury.
Pierwszym s3 Wytyczne dotyczace roli prokuratoréw przyjete przez Osmy Kongres Narodéw
Zjednoczonych na rzecz Zapobiegania Przestepczosci i Postepowania z Przestepstwami,
jaki odbywat sie w Hawanie w dniach od 27 sierpnia do 7 wrzesnia 1990 r. W Wytycznych
znalazto sie kilka ogélnych zalecen, ktére obejmuja takie zagadnienia, jak: 1) kwalifikacje,
nabér i ksztalcenie prokuratoréw; 2) status i warunki pelnienia urzedu; 3) swoboda wypo-
wiedzi i zrzeszania sie; 4) rola prokuratora w postepowaniu karnym; 5) zasada oportunizmu;
6) postepowania alternatywne wobec oskarzenia (§cigania); 7) stosunki z innymi organami
paristwa i agendami; 8) odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna prokuratoréw.

Drugim aktem prawnym o cechach powszechnego prawa miedzynarodowego sg Stan-
dardy odpowiedzialno$ci zawodowej wraz z deklaracja podstawowych obowigzkéw i praw
prokuratoréw (znane jako tzw. standardy IAP), przyjete w 1999 r. przez Miedzynarodo-
we Stowarzyszenie Prokuratoréw (International Association of Prosecutors). Warto przy
tej okazji nadmieni¢, ze Miedzynarodowe Stowarzyszenie Prokuratoréw zrzesza ogdtem
183 prokuratury i stowarzyszenia prokuratoréw ze 177 panistw. Standardy IPA s3, w przewa-
zajacej mierze, powtdérzeniem standardéw z Wytycznych dotyczacych roli prokuratoréw, ale
tez zawierajg istotne uzupetnienia, m.in. zobowigzuja one prokuratoréw do zagwarantowania
rzetelnego procesu sadowego, nakazuja prokuratorom dazy¢ do prawdy i pomagaé sadowi
w jej ustaleniu, nakladajg one takze na prokuratoréw obowigzek budowania wizerunku
urzedu spetniajgcego kryteria bezstronnoéci i niezaleznos$ci dziatania. Podkreslié trzeba, ze

dokumenty z obszaru powszechnego prawa miedzynarodowego nie maja w zadnym razie
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charakteru wiazacego, stanowiac tzw. soft law. Mimo to sg one postrzegane jako niezwykle
wazne i - w przewazajacej mierze - paralelizowane, mniej lub bardziej wiernie, przez akty
regionalne, w tym europejskie.

Te ostatnie tworza najbardziej szczegbtowa grupe aktéw prawa miedzynarodowego, w ktd-
rych wyrazone sg sformutowania, normy, zasady i warto$ci, ktére w swoim catoksztalcie
wyznaczajg standard ustrojowego usytuowania prokuratury. Europejskie standardy sa, jak
sie wskazuje, najbardziej dopracowane i szczegétowe, a tworzg je akty dwédch podmiotéw.
Pierwszym jest Rada Europy, drugim zas Unia Europejska. Niewatpliwie najbardziej rozbu-
dowany katalog standardéw stworzyta Rada Europy. Standardy tej organizacji zakodowane
sa w dokumentach kreowanych przez trzy kategorie podmiotéw. Pierwszym sg panstwa
czlonkowskie i przyjmowane przez nie traktaty. Drugim podmiotem sa organy traktato-
we Rady Europy, ktére w swojej dzialalnosci tworza okreslone standardy. Wreszcie trzecim
podmiotem s3 organy pozatraktatowe takze wydajace rozliczne dokumenty, z ktérych da
sie wyprowadzié¢ tzw. standard. Oczywiscie kluczowe znaczenie maja tutaj traktaty, gdyz
skladaja sie one na tzw. hard law, ktére panstwa cztonkowskie Rady Europy zobowigzane
sa bezwzglednie przestrzegaé. Tu znaczenie podstawowe ma Europejska konwencja praw
czlowieka, ktéra przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka traktowana jest jako ,instru-
ment konstytucyjny europejskiego porzadku publicznego w dziedzinie praw czlowieka”.
Samo poréwnanie Konwencji do konstytucji sugeruje dwa wazne elementy. Pierwszym
jest zasadniczy status tego dokumentu w systemie prawnym Starego Kontynentu, dru-
gim jest natomiast pewna ogdlnos¢, a niekiedy wrecz hastowosé sformutowan konwencyj-
nych. Bez watpienia kluczowe znacznie dla ustroju prokuratury ma tres¢ art. 6 Konwencji,
ktéry porecza, ze ,kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsagdnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawg’. Uzupelnia
go kluczowa zasada prawa karnego, tj. nullum crimen sine lege, zawarta w art. 7 Konwencji.
Konwencyjne akty prawne nie wyczerpuja sie jednak w samej Europejskiej konwencji praw
cztowieka. W systemie Rady Europy funkcjonuja takze inne umowy miedzynarodowe, ktére
sa istotne dla rekonstrukcji standardu prokuratury. Tytutem przyktadu mozna tu wymieni¢:
Europejska konwencje o ekstradycji z 1957 r., Europejska konwencje o pomocy prawnej w spra-
wach karnych z 1959 r., Europejska konwencje o waznosci wyrokéw w sprawach karnych
z 1970 r., Europejska konwencje o przekazywaniu $cigania w sprawach karnych z 1972 r.,
Europejska konwencje o zwalczaniu terroryzmu z 1977 r., Europejska konwencje o przestep-
stwach przeciwko dobrom kultury z 1985 r., Europejska konwencje o praniu, ujawnianiu,
zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych z przestepstwa z 1990 r., Prawnokarna
konwencje o korupcji przyjeta w Strasburgu w 1999 r., Konwencje Rady Europy o cyber-
przestepczosci z 2001 r., Konwencje Rady Europy o zapobieganiu terroryzmowi z 2005 r.,

Konwencje Rady Europy w sprawie dziatan przeciwko handlowiludZmi z 2005 r., Konwencje
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Rady Europy o ochronie dzieci przed seksualnym wykorzystywaniem i niegodziwym trakto-
waniem w celach seksualnych z 2007 r., Konwencje Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu
przemocy wobec kobiet i przemocy domowej z 2011 r. W powyzszych konwencjach kwestia
ustroju prokuratury nie byla, co zrozumiate, pierwszorzedna, niemniej pojawiata sie z ré6znym
stopniem szczegdtowosci, sktadajac sie na pewien europejski standard prokuratury, ktéry
wyznaczaja zasady fachowosci, niezaleznosci, bezstronnosci i efektywnosci.

Dos¢ ogblne, silg rzeczy, standardy wprowadzone z poszczegélnych konwencji uszcze-
goétawiaja standardy wypracowane przez organy Rady Europy. W tej grupie sg zaréwno
organy traktatowe, jak i organy pozatraktatowe. W pierwszej grupie miejsce szczegélne
zajmuje Europejski Trybunat Praw Czlowieka, ktéry w swoich licznych judykatach tworzy
pewna linie orzecznicza, z ktérej bez trudu mozna wyprowadzi¢ standard wlasciwego zor-
ganizowania prokuratury. W tym zakresie szczegélne miejsce zajmuje trybunalski sposéb
odczytania tresci z art. 1 Europejskiej konwencji praw czlowieka. Na gruncie tego artykutu
ETPCz orzekt, ze dziatania prokuratoréw sa dziataniami panistwa, ktére nie moze zwolnié
sie od odpowiedzialno$ci, powotujac sie na przyznang prokuraturze niezalezno$¢é. Zdaniem
ETPCz art. 1 Konwencji zawiera ogélny obowiazek przestrzegania praw czlowieka, ktéry
ciagzy na calym aparacie paistwowym, a wiec takze na prokuraturze. Trybunat zaznaczyt
przy tym, ze do uchybienia prawom cztowieka moze dojs¢ w kazdej dziatalnosci panstwa,
w tym takze dziatalnosci organdéw, ktére wyposazone sa w przymiot niezaleznosci, co jednak
nie zwalnia ich z ponoszenia odpowiedzialnosci traktatowej. Trybunat przy tym zaznacza,
ze jesli bezposrednia podstawa odpowiedzialnosci miedzynarodowej paristwa jest ostateczna
decyzja sadowa sprzeczna z normami miedzynarodowymi, to posrednig przyczyna takiego
stanu rzeczy moze by¢ zaniechanie prokuratury lub jej dziatanie niezgodne z normami mie-
dzynarodowymi, a usankcjonowane przez sad. Poza tym ETPCz zaznacza, ze prokuratura jest
wlasciwie jedynym organem, za posrednictwem ktérego panistwo moze wplywaé na przebieg
konkretnego postepowania toczonego przed niezawistym sadem, co utatwia zasada jedno-
litosci i hierarchiczno$ci prokuratury. Z tej racji za petna egzekwowalno$¢ przepisu art. 1
Konwencji odpowiada m.in. wtasnie prokuratura, ktéra powinna strzec w poszczegélnych
fazach procesowych pelnego i skrupulatnego przestrzegania praw cztowieka. Druga wazna
ykotwicg” dla ETPCz, poza art. 1 Konwencji, jest dyspozycja z art. 6, poreczajaca prawo do
rzetelnego procesu sadowego. Tutaj znaczenie ma nie tylko standard prawa do sadu i rzetel-
nego procesu sadowego, ale tez wypracowane przez ETPCz pojecie skutecznego dochodzenia,
ktére Trybunat sformutowat, biorac pod uwage catosé przepiséw konwencyjnych. Zdaniem
ETPCz 0g6t przepiséw konwencji implikuje i wymaga przeprowadzenia skutecznego docho-
dzenia zawsze, ilekro¢ uzycie sily spowodowalo §mier¢ cztowieka albo jego uszczerbek na
zdrowiu. Trybunat wskazal przy tym, ze jesli naruszeniu praw cztowieka, w tym zwlasz-

cza prawa do zycia, towarzyszy przemoc lub z innych wzgledéw naruszenia dokonane zo-
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staly w niejasnych i podejrzanych okolicznosciach, obowigzkiem panistwa - strony Konwencji
jest przeprowadzenie dochodzenia wyjasniajacego cata sprawe.

Organem traktatowym funkcjonujacym w systemie Rady Europy, ktéry ma wptyw na
ksztaltowanie sie standardéw ustrojowej pozycji prokuratury, jest tez Komitet Ministréw ijego
szczegblny instrument prawny w postaci tzw. zalecerl. Rekomendacje Komitetu Ministréw
nie maja charakteru kompleksowego i odnosza sie do poszczegdlnych aspektéw prowadzenia
postepowania karnego. I tak np. Zalecenie R (87) 18 dotyczace uproszczenia wymiaru spra-
wiedliwosci w sprawach karnych z 1987 r. zaleca wprowadzenie, a tam, gdzie to juz jest - roz-
szerzenie dyskrecjonalnoéci $cigania. Zgodnie z zaleceniem wtadza oskarzycielska (prosecuting
authority) powinna odstepowaé od oskarzenia na zasadzie dyskrecjonalnego uznania tylko
w przypadkach przewidzianych w ustawie i gdy dysponuje przekonujacymi dowodami winy
oskarzonego. Z kolei w Zaleceniu R (92) 17 dotyczacym spéjnosci orzekania karnego z 1992 r.
zaleca sie skoncentrowanie uwagi na systemie szkolen i wdrazaniu wlasciwej polityki karnej,
ktéra przyczyniaé sie powinna do respektowania jednolito$ci orzecznictwa. Innym waznym
dokumentem jest Zalecenie Komitetu Ministréw (2000) 19 z 2000 r. dotyczace roli proku-
ratury w wymiarze sprawiedliwosci w sprawach karnych. Jest to najobszerniejsze zalecenie
dotyczace prokuratury i zarazem w najwiekszym stopniu przywotujace miedzynarodowe
standardy dotyczace prokuratury (nie tylko zreszta europejskie).

Inng grupa zalecen sa tez zalecenia Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy. Tu klu-
czowe znaczenie ma z pewnoscia Zalecenie 1604 (2023) z 2003 r. w sprawie roli prokuratury
w spoteczenstwie demokratycznym podporzadkowanym zasadzie rzadéw prawa. Wreszcie
organem traktatowym Rady Europy, ktéry takze tworzy standardy dotyczace prokuratury,
jest Komitet ds. Zapobiegania Torturom. Tutaj znaczenie szczeg6lne ma sprawozdanie ogélne
Komitetu przyjete w 2004 r., ktére byto w catosci poswiecone zwalczaniu bezkarnosci tortur
oraz nieludzkiego lub ponizajacego traktowania badz karania.

Wreszcie w systemie Rady Europy wazna role odgrywaja gremia pozatraktatowe. Wydaje
sie, ze w zakresie kreowania standardéw odnoszacych sie do ustroju prokuratury dwa z nich
maja wyjatkowy charakter. Pierwszym sa opinie Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw Euro-
pejskich, drugim za$ Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo, zwana potocznie
Komisja Wenecka. Obydwa te gremia przyjmuja rozmaite dokumenty (opinie, zalecenia), ktére
bardzo czesto odnosza sie wprost do ustroju prokuratury. Kazde z tych gremiéw przyjmowato
liczne dokumenty, w catoéci badZ w czesci odnoszace sie do kwestii wlasciwego usytuowania
prokuratury w architekturze organéw panstwowych. Oczywiscie dokumenty te nie maja cha-
rakteru wigzacego, jednak odgrywajg one istota role w systemie prawnym Rady Europy, a ich
ewentualne nierespektowanie wplywa na tzw. rating panstw cztonkowskich.

Z kolei Unia Europejska jest organizacja, ktéra przyjeta system ochrony praw cztowieka

wypracowany przez Rade Europy, stad tez akceptuje ona standardy tej organizacji i postrzega

19



20

Zrodta europejskich standardéw

je jako czes¢é europejskiego dziedzictwa w zakresie demokracji i rzadéw prawa. Standardy UE
w wielu miejscach uzupetniaja i rozwijajg standardy Rady Europy. Nalezy zwréci¢ uwage, ze
UE przez dlugi czas nie podejmowata ustroju prokuratury jako osobnego zagadnienia, uzna-
jac pierwszorzedna role w tym zakresie systemu Rady Europy. To, Ze w pewnym momencie
zajela sie ona tym tematem, byto spowodowane pojawieniem sie tzw. sporu o praworzadnos¢,
ktéry tlit sie w Unii Europejskiej od 2000 r., tj. wejscia do koalicji rzagdowej austriackiej Partii
Wolnosciijejlidera Jorga Hidera i pézniej, po 2011 r., przyjecia nowej konstytucji przez Wegry
rzadzone przez Fidesz Viktora Orbana. Ostatecznie konflikt z catg mocg wybucht po 2016 1.,
kiedy w Polsce prawicowy rzad zaczat wprowadza¢ tzw. reformy wymiaru sprawiedliwo$ci
(dotyczace m.in. ksztattu prokuratury). W ten sposéb w systemie politycznym Unii Euro-
pejskiej na porzadku dziennym istniat tzw. problem praworzadnosci, przy okazji ktérego
instytucje unijne zaczety ustanawia¢ standardy dotyczace wymiaru sprawiedliwosci, w tym
sadownictwa i prokuratury. Zasadnicza role odegraty tu rezolucje Parlamentu Europejskiego
oraz orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (TSUE), ktéry wielokrotnie

oceniat dopuszczalny zakres przeprowadzanych reform.
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Standardy europejskie okreslajace ustrojowy status prokuratury nie generujg, whrew po-
zorom, jednolitego schematu aranzacji prokuratury w systemie organéw panstwowych.
W Europie, w tym nawet w Unii Europejskiej, nie ma zadnego jednolitego, powtarzalnego
wzorca prokuratury, ktéry podlegatby recepcji. Jest tak, jak sie wydaje, z kilku powodéw.
Po pierwsze, prokuratura (tak jak dzi$ sie ja rozumie) jest jedng z najmtodszych, a co za
tym idzie - nie do korica niewyksztalconych jeszcze instytucji. Po drugie, prokuratura,
przynajmniej funkcjonalnie, jest czescia aparatu pafistwowego, ktéry w ostatnim czasie
podlega najwiekszej ewolucji, czyli egzekutywie, ktéra rozrasta sie, przeksztalca i zmie-
nia. Po trzecie, prokuratura, w przeciwienstwie do wielu innych organéw, nie zawsze jest
konstytucjonalizowana, a tym samym odpowiednio zabezpieczana przed rozmaitymi mutacja-
mi ustrojowymi. Po czwarte, wlasnie z tego powodu jest ona relatywnie czesto przedmiotem
modyfikacji ustrojowych, ktére, z jednej strony, podyktowane sg checig optymalnej ochrony
praw czlowieka, z drugiej za$ poszukiwaniem uniezaleznienia prokuratury od klasycznej
wladzy wykonaweczej.

Brak homogenicznego wzorca prokuratury wynika jeszcze z jednego, mianowicie sporu
co do jej funkeji w systemie ustrojowym panstwa. W tym zakresie zaréwno doktryna, jak
i praktyka wypracowaly kilka modelowych funkeji prokuratury, przy czym - jak sie zaznacza
- funkcje te nie stanowig katalogu zamknietego. Historycznie pierwotng funkcja prokuratury
jest Sciganie przestepstw. Jednak z czasem funkcje te uzupelniono innymi, komplementar-
nymi, takimi jak np.: 1) gwarantowanie praworzadnosci; 2) reprezentowanie interesu spo-
tecznego; 3) prowadzenie dochodzenia i formutowanie aktu oskarzenia; 4) reprezentowanie
pafistwa w wymierzaniu sprawiedliwo$ci; 5) gwarantowanie praw czlowieka (oskarzonego
i ofiary) w procesie wymierzania sprawiedliwoéci.

Niewatpliwie brak czego$, co mozemy nazwaé ,uniwersalnym modelem prokuratury”,
bierze sie réwniez stad, ze prokuratura podlega rezimowi prawa karnego i regutom proce-

sowym, ktére ono kataloguje. Przez wiele lat wychodzono w zwigzku z tym z zalozenia, ze
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adresowanie do prokuratury osobnych standardéw czy - tym bardziej - tworzenie jednolitych,
modelowych rozwigzan jest najzwyczajniej zbedne. Kazda prokuratura, by mogta w sposéb
nalezyty spelnia¢ przypisane jej funkcje, musi bowiem respektowac pewne minimum mini-
morum podrecznikowych zasad prawa karnego, takich jak: zasada okreslonosci samej kary
(nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege); zakaz wstecznego dziatania ustawy wprowa-
dzajacej lub zaostrzajacej odpowiedzialno$é karna (nulla poena sine lege anteriori); zasada
ponoszenia odpowiedzialnosci karnej za czyny zabronione; zasada domniemania znajomosci
prawa w czesci dotyczacej czynéw objetych odpowiedzialnoscig karng (ignorantia legis non
excusat); zasada winy jako podstawy ponoszenia odpowiedzialnoéci karnej (nullum crimen
sine culpa); zasada domniemania niewinnosci czy wreszcie zasada kontradyktoryjnosci pro-
cesu karnego. Wszystkie te zasady, jak przez dtugi czas sadzono, powodowaly, ze zbyteczne
bylo okreslanie zasad rzadzacych ustrojem prokuratury. Koncentrowano sie wobec tego na
zasadach prawa karnego, ktére miaty by¢ dyrektywa dziatania samej prokuratury, a mniej-
szg wage przyktadano do zasad, ktére adresowane by byty do prokuratury jako takiej. To
zreszta bylo jedna z przyczyn heterogenicznosci rozwigzan ksztattujacych prokurature w skali
poréwnawczej. Sadzono poczatkowo, ze wazne jest nie tyle konstytucyjne przyporzadko-
wanie prokuratury do okreslonego segmentu organéw panstwa, w mysl klasycznych teorii
podziatu wiladzy, ile zapewnienie skutecznoéci norm prawa karnego w praktycznej dziatal-
nosci prokuratury. Dopiero pézniej zaczeto zwracaé uwage na sama prokurature i zasady,
ktérymi nie tyle powinna sie ona kierowac, ile ktére wobec niej powinny mie¢ zastosowanie.

Zasady te tworza pewien spdjny katalog, ktéry systematycznie jest uzupetniany i uszcze-
gétawiany. Generalnie przyjmuje sie, ze prokuratura, niezaleznie od jej ustrojowego usytu-
owania, powinna by¢ profesjonalna, obiektywna, niezalezna i efektywna. Przyjmuje sie tez,
ze powyzsze atrybuty powinny by¢ zapewnione na etapach powotywania prokuratora, jego
ustawicznego ksztalcenia, pracy merytorycznej oraz odpowiedzialnosci. Takie podejscie
do tematu przyjal pierwszy w prawie miedzynarodowym i, jak do tej pory, najbardziej
wyczerpujacy dokument okreslajacy standardy powszechne odnosnie do prokuratury,
tj. Wytyczne dotyczace roli prokuratoréw przyjete przez Osmy Kongres Narodéw Zjednoczo-
nych na rzecz Zapobiegania Przestepczosci i Postepowania z Przestepstwami w 1990 r. Wy-
tyczne ustanowity kilka ogélnych zalecen, ktére obejmuja: 1) kwalifikacje, nabér i ksztalcenie
prokuratoréw; 2) status i warunki pelnienia urzedu; 3) swoboda wypowiedzi i zrzeszania sie;
4) rola prokuratora w postepowaniu karnym; 5) zasada oportunizmu; 6) postepowania alter-
natywne wobec oskarzenia ($cigania); 7) stosunki z innymi organami pafistwa i agendami;
8) odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna prokuratoréw.

W zakresie kwalifikacji, naboru i ksztalcenia Wytyczne zalecaja m.in., aby osoby, ktdre
docelowo maja by¢ prokuratorami, wyréznialy sie sitg charakteru i okreslonymi zdolno$ciami,

a ponadto miaty odpowiednie wyksztatcenie i kwalifikacje zawodowe. Zaznaczaja przy tym, ze
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prokuratorzy muszg takze mie¢ $wiadomos$¢ ideatéw i obowigzkéw zwigzanych z ich urzedem,
co silnie podkresla etyczny wymiar w dziatalnosci prokuratora, ktéry nie jest bezposrednio
zwigzany jedynie z formalnym wyksztalceniem ale formacjg czy postawa osobistg. Wytyczne
expressis verbis ktada tu nacisk na znajomo$¢ konstytucji i innych ustaw, w tym zwlaszcza
praw i wolno$ci jednostki, a szczegélnie praw podejrzanego i ofiary, uznanych przez prawo
krajowe i prawo miedzynarodowe. Poza tym system naboru prokuratoréw powinien by¢ tak
uksztattowany, aby zabezpiecza¢ przed powotywaniem stronniczym lub tez kierowanym
checig dyskryminowania ze wzgledu na: rase, kolor skdry, pteé, jezyk, religie, poglady poli-
tyczne lub inne, pochodzenie narodowe, spoteczne lub etniczne, stan posiadania, urodzenie,
majatek lub inne czynniki wyznaczajace status osobisty. Wytyczne przy tym zastrzegaja, ze
wymaganie posiadania obywatelstwa paniistwa, w ktérym prokurator ma petnié swéj urzad,
nie moze by¢ w zadnym przypadku uznane za przejaw dyskryminacji.

W zakresie statusu i warunkéw pelnienia urzedu Wytyczne wychodza od przesadzenia
tego, ze prokuratorzy sg waznym czynnikiem wymiaru sprawiedliwosci i z tej m.in. racji
powinni dbaé o honor i godnos¢ swojego zawodu. Prokuratorom powinno si¢ stworzy¢
mozliwo$¢ wypelniania obowigzkéw zawodowych bez narazania na zastraszenie, neka-
nie, inne przeszkody, niewlasciwe interwencje lub nieuzasadnione pocigganie do odpo-
wiedzialno$ci cywilnej, karnej lub innego rodzaju. Wytyczne dodaja, ze prokuratorzy, wraz
ze swoimi rodzinami, powinni korzysta¢ z ochrony zapewnionej im przez wiladze, jesli za-
grozone jest ich bezpieczenstwo osobiste jako konsekwencja wykonywania przez nich zadan
oskarzycielskich. Ponadto prokuratorom powinno sie zapewni¢ nalezyte warunki pracy,
odpowiednie wynagrodzenie i tam, gdzie sie to stosuje, trwato$¢ sprawowania urzedu, jak
réwniez emeryture. Wszystkie te warunki powinny mieé przy tym swojg prawng podstawe.
Wytyczne dodaja przy okazji, ze awansowanie prokuratoréw powinno zawsze nastepowac na
podstawie obiektywnych kryteriéw, w tym zwlaszcza kwalifikacji zawodowych, zdolnosci,
sily charakteru i dos§wiadczenia, a o awansach powinno sie decydowaé zgodnie z zasada-
mi sprawiedliwosci i bezstronnosci.

W zakresie swobody wypowiedzi i zrzeszania sie Wytyczne wskazuja, ze prokuratorzy,
podobnie jak wszyscy inni obywatele, maja prawo do swobody wypowiedzi, przekonan,
stowarzyszania sie i zrzeszania. Zaznacza sie dodatkowo, ze w szczegdlnosci powinni mieé
prawo do udziatu w publicznych dyskusjach dotyczacych prawa, wymiaru sprawiedliwosci,
popierania i ochrony praw czlowieka, a takze do tworzenia i przystepowania do organizacji
lokalnych, krajowych i miedzynarodowych oraz udziatu w ich zebraniach bez doznawania
uszczerbku dla wykonywania ich zawodu. Zaznacza sie jednoczeénie, ze korzystajac z tych
wszystkich praw, prokuratorzy powinni zawsze zachowywac sie w sposéb zgodny z prawem
i uznanymi normami, a takze etyka swojego zawodu. W Wytycznych porecza sie réwniez

prawo prokuratoréw do korzystania ze swobody tworzenia i przystepowania do stowarzy-
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szen zawodowych i innych organizacji w celu reprezentowania swoich intereséw, wspierania
ksztalcenia zawodowego oraz ochrony swojego statusu.

Najobszerniejsza i najbardziej szczegétowa czes¢ Wytycznych z 1990 r. odnosi sie do
zakresu dotyczacego roli prokuratora w postepowaniu karnym. W tym obszarze znajduja
sie tez najbardziej detaliczne zalecenia, ktérych prawidtowa realizacja ma zagwarantowa¢
niezalezno$¢ prokuratora. Wytyczne rozpoczynaja sie od przeprowadzonego expressis verbis
stwierdzenia, ze ,urzad prokuratora powinien by¢ $cisle oddzielony od funkecji sadowych”.
W dalszej kolejnosci Wytyczne okreslaja prokuratoréw jako rzecznikéw interesu spotecznego,
ktérzy w postepowaniu karnym powinni odgrywaé aktywna role, w tym zwlaszcza popierac
oskarzenie, a takze - jesli przewiduja to lokalne prawa lub zwyczaje - w samym $ledztwie,
w tym w nadzorze nad jego praworzadnym prowadzeniem. Dalej Wytyczne przypominaja,
ze prokuratorzy powinni wypelniaé swoje obowiazki rzetelnie, sprawnie, w sposéb gwa-
rantujacy poszanowanie praw i wolnosci cztowieka, dzieki czemu zapewniaé beda nalezyty
przebieg procesu oraz sprawne dzialanie calego aparatu wymiaru sprawiedliwosci. Aby tak
sie stato, prokuratorzy powinni: 1) wypetniaé swoje zadania bezstronnie i unikaé kierowa-
nia sie jakimikolwiek wzgledami politycznymi, spotecznymi, religijnymi, rasowymi, kultu-
rowymi, zwigzanymi z plcig oraz wszelka inng dyskryminacja; 2) chronié interes publiczny,
postepowac obiektywnie, bra¢ pod uwage sytuacje podejrzanego i ofiary, uwzgledniaé wszel-
kie istotne okolicznosci bez wzgledu na to, czy przemawiaja na korzys¢, czy na niekorzysé
podejrzanego; 3) zachowywaé poufno$é posiadanych materiatéw, chyba ze jest to sprzeczne
z wykonywaniem obowigzkéw albo wymaganiami wymiaru sprawiedliwosci; 4) braé pod
uwage opinie i stan ofiary, gdy naruszony jest jej interes osobisty, i informowac¢ ja o wszystkich
przystugujacych jej prawach; 5) prowadzié usilnie postepowania w sytuacji, kiedy bezstronne
i obiektywne $ledztwo dowodzi, ze oskarzenie bylo bezpodstawne; 6) szczegélnie staran-
nie prowadzi¢ postepowania w sprawach przestepstw popelnionych przez funkcjonariuszy
publicznych, zwlaszcza jesli dotycza one korupcji, naduzycia wtadzy, ciezkiego pogwalcenia
praw czlowieka; 6) nie powolywaé sie na materiat dowodowy uzyskany w sposéb niezgodny
z prawem, a zwlaszcza z naruszaniem praw czlowieka (przy wykorzystaniu tortur, nieludz-
kiego lub ponizajgcego traktowania).

W odniesieniu z kolei do zasady oportunizmu, bedacej odwrotnoscig zasady legalizmu,
Wytyczne zalecajg ustanowienie wskazan, ktére umozliwia sprawiedliwe i jednolite postu-
giwanie sie ta zasada, aby unikna¢ dyskrecjonalnosci czy nieréwnego traktowania. Ten ele-
ment Wytycznych dotyczy wiec jedynie tych systemdéw prawnych, ktére nadal odwotuja sie
do zasady oportunizmu procesowego, czyli swobodnego decydowania o wszczeciu postepo-
wania i ewentualnym skierowaniu aktu oskarzenia. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w wiekszosci
pafistw obowiazuje w tym zakresie zasada legalizmu ($cigania przestepstw z urzedu), jednak

s3 systemy prawne, w ktérych oportunizm ciaggle obowiazuje (Francja, Belgia, Holandia,
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Norwegia, pafistwa common law). Generalnie uwaza sie, ze zasada legalizmu jest lepsza
w tym sensie, ze przeciwdziala arbitralno$ci dziatania prokuratora, natomiast Wytyczne
z 1990 r. zalecaja, aby tam, gdzie oportunizm wciaz jest zasada procesowsa, byt on mozliwie
zabezpieczony przed niejednolitym, a co za tym idzie - niesprawiedliwym stosowaniem.

Wytyczne, majac na uwadze ekonomike procesows, zalecaja réwniez prokuratorom sto-
sowanie alternatyw dla formutowania aktu oskarzenia, chociazby w postaci odstapienia od
oskarzenia, warunkowego lub bezwarunkowego umorzenia postepowania albo przekazania
sprawy do innego postepowania niz karne, przy zatozeniu, ze tym, czym kierowac sie powi-
nien prokurator, obok dazenia do prawdy, sa prawa przystugujace zaréwno podejrzanemu,
jak i ofierze. W tym celu Wytyczne zalecaja rozwazenie mozliwo$ci wprowadzenia syste-
mu postepowania alternatywnego, dla ktérego uzasadnieniem jest nie tylko nadmierne
obcigzenie sadéw, ale takze - je$li nie przede wszystkim - unikniecie naznaczenia zwia-
zanego z tymczasowym aresztowaniem, oskarzeniem i skazaniem, jak réwniez ewentual-
nymi negatywnymi nast¢pstwami uwig¢zienia.

Wytyczne poswiecaja takze uwage stosunkom prokuratury z innymi agendami i insty-
tucjami panstwowymi. Zaznaczajg w zwigzku z tym, Ze w celu zapewnienia rzetelnego
i skutecznego $cigania przestepstw oraz oskarzenia oséb podejrzanych o ich popetnienie
prokurator powinien utrzymywac écista wspélprace z: policja, sadami, adwokatami, obron-
cami z urzedu i innymi agendami oraz instytucjami paiistwowymi. Przy okazji zwraca uwage
to, ze Wytyczne z 1990 r. dystansuja sie od jednoznacznego zakwalifikowania prokuratury.
Koncentruja sie one na tym, jaki powinien by¢ efekt jej pracy, a nie na tym, gdzie w systemie
organéw panstwowych ulokowana jest albo gdzie powinna by¢ prokuratura.

W zakresie postepowan dyscyplinarnych prokuratoréw Wytyczne przesadzaja, ze caly
rezim odpowiedzialnosci dyscyplinarnej powinien mie¢ ustawowa posta¢. Dodaja tez, ze
skargi dotyczace uchybienia pracy prokuratoréw powinny by¢ rozpatrywane bez zbednej
zwloki, w sposéb rzetelny, obiektywny i sprawny, a na orzeczenie sagdu dyscyplinarnego
powinien przystugiwaé srodek odwotawczy. Wytyczne sugeruja ponadto, ze przy ocenie
deliktéw dyscyplinarnych powinno sie uwzgledniaé nie tylko przepisy prawa, ale réwniez
kodeksy etyki zawodowej oraz wszelkie inne standardy i normy etyczne.

Zaprezentowane powyzej Wytyczne, dotyczace roli prokuratoréw i przyjete przez Osmy
Kongres Narodéw Zjednoczonych na rzecz Zapobiegania Przestepczosci i Postepowania
z Przestepstwami w 1990 r., pozostaja ciagle najobszerniejszym dokumentem okreslajacym
standardy ustroju prokuratury. W sferze powszechnego prawa miedzynarodowego sa tez
bez watpienia dokumentem najwazniejszym.

W europejskim systemie Rady Europy, jak wskazano wyzej, funkcjonuje cata sie¢ doku-
mentéw stworzonych zaréwno przez organy traktatowe, jak i pozatraktatowe. Wiele z nich

powtarza tre§ci Wytycznych z 1990 r., wiele je uszczegétawia czy uzupelnia. Duze znacze-
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nie ma tu zwlaszcza Zalecenie Komitetu Ministréw (2000) 19 z 6 pazdziernika 2000 r. do-
tyczace roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwo$ci w sprawach karnych. Wskazuje sie
w nim, Ze jest to pierwsze zalecenie Komitetu Ministréw w catosci po§wiecone prokuraturze.
Zalecenie to przyjmuje definicje prokuratury jako instytucji publicznej, ktéra w imieniu
spoleczeristwa i w interesie publicznym zapewnia stosowanie prawa w przypadkach, gdy
jego tamanie pociaga za soba sankcje karne, i uwzglednia przy tym zaréwno prawa jednost-
ki, jak i niezbedna skutecznoéé wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych (por. art. 1).
Zalecenie przesadza tez o uniwersalnych zadaniach prokuratoréw, do ktérych zaliczono:
1) decydowanie o wszczeciu lub kontynuowaniu $cigania; 2) formutowanie aktu oskarzenia
i wystepowanie w roli oskarzyciela; 3) sktadanie §rodkéw odwotawczych od orzeczen sado-
wych. Zasygnalizowano tez akcesoryjne zadania prokuratora, takie jak realizacja polityki
karnej, prowadzenie albo nadzorowanie dochodzenia, udzielanie pomocy pokrzywdzonym,
decydowanie o alternatywnych wobec $cigania formach reakcji na przestepstwo, nadzoro-
wanie wykonywania wyrokéw sadowych. Wskazujac zaréwno gléwne i powszechne, jak
i akcesoryjne zadania prokuratury, zalecenie podkresla jednoczesnie, ze jego zadaniem nie
jest unifikacja istniejacych systeméw, a jedynie realizacja celéw praktycznych, jakie nalezy
osiagnaé w dazeniu do réwnowagi instytucjonalnej, od ktdérej - w znacznym stopniu - zale-
z3 demokracja i rzady prawa w Europie. Zalecenie zaznacza przy tej okazji, ze jednym z ta-
kich celéw jest zapewnienie przez prokuratoréw skutecznosci wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach karnych. W tym miejscu zalecenie pokazuje tez wyrazng dystynkcje miedzy
rola prokuratora, ktérego zadaniem jest wykazanie efektywno$ci wymiaru sprawiedliwosci,
arolg sadu, ktéra jest zapewnienie przestrzegania podstawowych praw i wolnosci.
Zalecenie (2000) 19 sklada sie az z 39 artykutéw, ktére podejmuja takie zagadnienia, jak:
funkcje prokuratorskie; gwarancje nalezytego sposobu petnienia funkcji prokuratorskiej;
stosunki miedzy prokuratorami a wladza wykonawcza i ustawodawcza; stosunki miedzy
prokuratorami a sedziami; stosunki miedzy prokuratorami a policja; obowigzki prokuratora
wzgledem uczestnikéw postepowania; wspétpraca miedzynarodowa. Nalezy podkreslié, ze
w tekécie Zalecenia (2000) 19 kilkakrotnie pojawia sie okreslenie niezaleznosci jako cechy
przypisanej do prokuratora. Wage niezaleznosci podkresla tez to, ze zalecenie z taka atencja
podeszto do kwestii relacji prokuratury z innymi podmiotami, w tym witadza wykonawcza,
ustawodawczg czy sadowniczg. Co wiecej, niezaleznosé, ktéra ma by¢ przymiotem prokuratury,
zalecenie wyraznie odnosi do tzw. niezaleznosci zewnetrznej, a wiec odpornoséci prokura-
tury na wplyw innych podmiotéw (rzad, parlament, sedziowie), natomiast nie jest juz ona
cechg obligatoryjng w jej wymiarze wewnetrznym. Zalecenie wyraznie wskazuje bowiem, ze
prokuratura dziala na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania prokuratora przetozonym.
Kladac nacisk na niezalezno$¢ zewnetrzng jako ceche obligatoryjng prokuratury, Zale-

cenie (2000) 19 przewiduje liczne gwarancje pracy prokuratora. Wéréd nich wskazuje sie:



Tres¢ standardow dotyczacych pozycji prokuratury i prokuratora

1) zapewnienie odpowiednich warunkéw pracy, formalnych i faktycznych, w tym odpo-
wiednich §rodkéw budzetowych; 2) obiektywne kryteria fachowoéci i do§wiadczenia uwzgled-
niane w procesie rekrutacji i awansowania prokuratoréw; 3) obiektywizm prowadzonych
postepowani dyscyplinarnych prokuratoréw, ktére same powinny by¢ poddane niezaleznej
i bezstronnej kontroli; 4) wolno$¢ wypowiedzi, zgromadzen i zrzeszania sie prokuratoréw;
5) zapewnienie szkole gwarantujacych wysoki profesjonalizm pracy prokuratoréw; 6) nie-
skrepowane prawo $cigania przestepstw popetnionych przez funkcjonariuszy publicznych;
7) zakaz wydawania przez rzad poleceri w sprawach indywidualnych dotyczacych $cigania lub
zaprzestania §cigania; 8) tam, gdzie prokuratura jest czescia rzadu albo rzadowi bezposrednio
podlega - nakaz ustanowienia wyraZnych regut funkcjonowania prokuratury z bezwzglednym
obowigzkiem zapewniania prokuratorom swobody oceny materialu dowodowego.
Fachowo$¢, niezaleznos$¢ i efektywno$¢ prokuratury potwierdzaja réwniez powinno-
éci w pracy prokuratoréw, ktére formutuje Zalecenie (2000) 19. Nalezg do nich: 1) obowigzek
dziatania prokuratora na rzecz ochrony i przestrzegania praw cztowieka; 2) monitorowa-
nie stanu przestrzegania praw cztowieka, zwtaszcza przez policje; 3) dazenie do mozliwie
najszybszego dziatania wymiaru sprawiedliwosci; 4) powstrzymywanie sie przed wszelka
faworyzacja i dyskryminacja; 5) dbanie o realizacje zasady réwnoéci wszystkich wobec pra-
wa; 6) uwzglednianie wszystkich okolicznoéci w sprawie bez wzgledu na to, czy dziataja one
na korzy$¢, czy na niekorzy$¢ podejrzanego; 7) nieprzedstawianie materiatu dowodowego
$wiadczacego przeciwko podejrzanemu, jesli materiat ten zostat zebrany w sposéb niezgod-
ny z prawem; 8) dazenie do ochrony zasady réwnoéci stron procesowych; 9) uwzglednianie
intereséw $wiadkow i gwarantowanie im bezpieczenstwa i poszanowania prywatnosci;
10) zakaz jednoczesnego pelnienia funkcji prokuratora i sedziego, z dopuszczeniem moz-
liwosci ich naprzemiennego wykonywania; 11) nakaz poszanowania przez prokuratoréw
niezawistosci sedziowskiej, wykluczajacej stosowanie nacisku, presji czy innego rodzaju
dziatan albo zachowan, ktére moglyby by¢ odebrane jako ingerencja w niezawisto$¢ sedziego;
12) nakaz ustanawiania kodekséw etycznych, ktérych naruszenie bedzie uruchamiato odpo-
wiedzialno$¢ dyscyplinarna; 13) poddanie pracy prokuratora regularnej kontroli wewnetrz-
nej z jednoczesnym zatozeniem, ze im wiekszy jest stopient niezaleznosci prokuratora, tym
wieksza powinna by¢ kontrola jego pracy, a zarazem zakres odpowiedzialnosci dyscyplinarne;j.
Zalecenie (2000) 19 zostalo istotnie zaktualizowane, uzupetnione i rozwiniete w ramach
prac Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw Europejskich, ktéra w 2009 r. opracowata tzw. De-
klaracje z Bordeaux, a w 2014 r. tzw. Karte Rzymska. W obu tych dokumentach bardzo duza
wage przywiagzuje sie do niezalezno$ci prokuratury i prokuratoréw od wtadzy wykonawczej
i ustawodawczej (niezalezno$é¢ zewnetrzna), ale tez innych prokuratoréw (niezaleznoéé
wewnetrzna). Zwrécono przy tej okazji uwage na to, ze zasada hierarchicznej podlegto-

Sci i jednolitosci dzialania prokuratury nie moze by¢ okazja do ingerowania w niezalez-
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nos$¢ wewnetrzna, oznaczajacg wydawanie polecen stuzbowych dotyczacych indywidualnych
przypadkéw prowadzenia postepowania.

W obu tych dokumentach zauwazono, ze niezalezno$¢ prokuratury jest pochodna
niezalezno$ci sadéw, wespdt z ktérymi prokuratura tworzy wymiar sprawiedliwosci.
Wskazano tez, ze prokurator moze najlepiej wykonywac swoje obowiazki, jesli jest niezalezny
od wladzy wykonawczej i ustawodawczej, ktére w warunkach demokratycznego panstwa
prawa powinny powstrzymac sie od ingerowania badz innego rodzaju wywierania wptywu
w sprawach indywidualnych. Wskazano tez, ze niezalezno$¢ prokuratoréw nie jest ich in-
dywidualng prerogatywa czy przywilejem przyznanym w interesie prokuratordéw, ale jest
gwarancja uczciwego, bezstronnego i skutecznego wymiaru sprawiedliwosci, ktérego telos
wyznacza ochrona interesu spolecznego oraz interesu prywatnego oséb uczestniczacych
W postepowaniu.

Karta Rzymska uzupelnia niezalezno$¢ prokuratora okresleniem jego autonomii, wska-
zujac, ze prokuratorzy powinni podejmowacé decyzje oraz wykonywa¢é swoje zadania au-
tonomicznie, nie ulegajac zewnetrznym naciskom i ingerencji, zgodnie z zasada podziatu
wladz uzupelniang zasada zakresu odpowiedzialno$ci. Nadmienia ponadto, ze w pafistwach,
w ktdrych prokuratura jest niezalezna od rzadu, pafistwo powinno zapewnié, aby charak-
ter i zakres niezaleznosci prokuratury zostaty uregulowane prawnie, za§ w paiistwach,
w ktérych prokuratura jest czescig rzadu lub w inny sposéb jest od niego zalezna - aby cha-
rakter i zakres uprawnienl rzadu wobec prokuratury byly wyraZznie okreslone w ustawie
oraz aby rzad wzgledem prokuratury wykonywat swoje obowigzki w sposéb transparentny,
ktéry nie podwazy zaufania do prokuratury.

Rozwinieciem Zalecenia (2000) 19 byty bardzo obszerne, a zarazem mocno detaliczne
uwagi Komisji Weneckiej z 2010 r., ktéra przygotowala Sprawozdanie na temat europejskich
standardéw odnoszacych sie do niezaleznosci systemu sagdownictwa: cze$¢ II - prokuratura.
Komisja Wenecka zwrécita w nim uwage, ze obecnie istnieje tendencja do zwiekszania nie-
zalezno$ci prokuratury i prokuratoréw, cho¢ w sporej czesci pafistw Rady Europy prokuratura
pozostaje, w takiej czy innej formie, podporzadkowana rzgdowi. Niemniej Komisja stwierdzi-
ta, ze da sie wskazaé dwa zasadnicze modele ustrojowej aranzacji prokuratury, tj. jako organ
niezalezny i jako organ powigzany z wtadzg wykonawcza. Nie opowiadajac sie za zadnym
z nich, Komisja zwrdcita uwage, ze nie tyle istotny jest sam model, ile praktyka wykonywania
zadan przez prokurature. Jednocze$nie Komisja podkreslita, ze istnieje zasadnicza rézni-
ca miedzy niezaleznoscig prokuratury a tzw. niezalezno$cia sgdownictwa. Dlatego Komisja
stanela na stanowisku, ze nawet jesli sama instytucja prokuratury pozostaje niezalezna, to
dopuszczalna jest kontrola hierarchiczna decyzji i dzialan prokuratoréw innych niz proku-
rator generalny, co powoduje, Ze to wlasnie prokuratura ma przymiot niezaleznosci, ale juz

nie prokurator, ktéry predzej korzysta z przywileju autonomii. Dlatego tez Komisja Wenecka
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zwraca uwage na to, ze w przypadku prokuratora wazniejsza i mocniejsza jest niezaleznos¢
zewnetrzna, natomiast niezalezno$¢ wewnetrzna, na skutek hierarchicznosci i jednolitosci
dziatan prokuratury, jest juz wzgledna. Wyznacznikiem niezalezno$ci zewnetrznej jest
niemozno$¢ wydawania prokuratorom polecen w sprawach indywidualnych przez wtadze
wykonawczg. Dopuszcza sie jednak wydawanie tzw. instrukeji ogélnych, np. co do surowego
lub priorytetowego traktowania okreslonych kategorii przestepstw, co wiaze sie kazdo-
razowo z polityka karng wytyczang przez rzad. Niezalezno$¢ zewnetrzna jest natomiast
ograniczona przez fakt, ze prokuratorzy otrzymuja polecenia i rady od przetozonych, co
wynika z hierarchicznej organizacji prokuratury. Stad tez Komisja Wenecka zwraca uwa-
ge, ze trudno jest méwic¢ o niezaleznosci prokuratoréw w sensie $cistym, bo to by oznaczalo,
ze nie potrzebuja oni aprobaty przetozonych dla swoich dziatan. Dlatego, zdaniem Komisji,
tak wazne jest stworzenie listy gwarancji zmierzajacych do ochrony prokuratoréw przed
ingerencjami zewnetrznymi oraz nadmiernymi, nieproporcjonalnymi czy wrecz nielegal-
nymi ingerencjami ze strony czynnikéw wewnetrznych. Komisja Wenecka zwraca przy tym
uwage, ze gwarancje te powinny inaczej wyglada¢ w przypadku prokuratora generalnego,
a inaczej w przypadku pozostalych prokuratoréw. Powinny tez odnosi¢ sie do caloksztattu
rozwigzan ustrojowej aranzacji prokuratury i obejmowac takie kwestie, jak powotywanie
i odwotywanie, odpowiedzialnos¢, prowadzenie spraw i podejmowanie decyzji. Zasadniczym
celem guidelines Komisji Weneckiej jest wiec stworzenie modelu profesjonalnej, niezaleznej
i efektywnej prokuratury, ktéra przyczyni sie do optymalizacji funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwo$ci.

W zakresie powotywania prokuratoréw, zdaniem Komisji Weneckiej, nie mozna ustalié
jednego idealnego czy modelowego rozwiazania. Komisja zwraca jednak uwage na ryzyka,
ktére pojawiaja sie przy procedurze powotywania, takie jak upolitycznienie czy zachwianie
niezaleznosci. Stad zwraca ona uwage na konsensus, ktéry amortyzuje kandydatéw skraj-
nych, a takze akcentuje role kryteriéw fachowosci kandydatéw, ktére w zalozeniu sg rekojmia
ich profesjonalizmu. Waznym elementem jest tez powotywanie na czas nieokreslony, do
osiagniecia wieku emerytalnego czy tez przej$cia w stan spoczynku. Komisja rekomenduje
tez organ quasi-samorzadowy, jakim jest rada prokuratoréw, ktéra powinna by¢ wiaczona
w proces nominowania i awansowania prokuratoréw.

W zakresie odpowiedzialnosci guidelines zaznaczajg, ze usytuowanie prokuratora jako
organu niezaleznego nie moze czyni¢ go podmiotem catkowicie wylaczonym spod odpowie-
dzialno$ci. Komisja Wenecka zwraca uwage, ze dziatalno$¢ prokuratora powinna by¢ poddana
ocenie. Jako jeden z mozliwych przyktadéw takiej odpowiedzialnosci wskazuje sie sktadanie
rzadowi lub parlamentowi rocznych raportéw przez prokuratora. Podkresla sie, ze w takim
raporcie, tak dalece jak to jest mozliwe, powinno by¢ wykazane w sposéb transparentny, jak

generalne instrukcje przekazane przez rzad zostaly zrealizowane. Zgodnie bowiem z opi-
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nig Komisji Weneckiej rzad moze stosowaé okreslong polityke - wskazywa¢ na priorytety
Scigania pewnych przestepstw i nie moze to by¢ traktowane jako ingerencja w niezaleznos¢
prokuratury, jesli dotyczy zasadniczych linii politycznych.

W zakresie dzialan prokuratury szczegdlne watpliwosci Komisji Weneckiej wywotuje
mozliwo$¢é stosowania nadzwyczajnych srodkéw prawnych przez prokuratora w stosunku
do ostatecznych orzeczen sadowych. Komisja akcentujac te kwestie, odwotuje sie do orzecze-
nia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Brumarescu v Romania (28342/95
z 28 pazdziernika 1999 r.), w ktérym Trybunat stwierdzit, ze wtadza prokuratora general-
nego w odniesieniu do orzeczenia cywilnego, w ktérym panstwo rumunskie nie bylo strona,
narusza art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Roz-
wigzanie takie, w ocenie Trybunatu, podwaza takze jedna z zasad panistwa prawa, jaka jest
zasada pewnosci prawnej, ktéra oznacza m.in., Ze ostateczne orzeczenie sagdu nie powinno
by¢ kwestionowane. Komisja zaznacza przy tym, ze nadmierne uprawnienia prokuratora,
zwlaszcza w procesie karnym, stwarzajg zagrozenia dla niezalezno$ci sagdownictwa. Dlatego
konieczne jest, w ocenie Komisji Weneckiej, oddzielnie interesu publicznego od intereséw
podmiotéw sprawujacych wiadze polityczng, a funkcji ochrony interesu publicznego od
ochrony intereséw rzadu, partii czy aktualnej koalicji. Z tych tez powodéw Komisja Wenecka
zwraca uwage, ze dopuszczalny jest nadzér prokuratorski nad dochodzeniem, ale wyrazne
oddzielnie funkcji §cigania i dochodzenia ogranicza ryzyko naduzycia wtadzy. Komisja reko-
menduje ponadto wyrazne zwezenie kompetencji prokuratury do prawa karnego. Postuluje
réwniez, ze w demokratycznym panstwie prawnym dziatania prokuratury powinny podlegaé¢
kontroli sagdowej jako gwarancji praworzadnosci prokuratury i budowania zaufania do niej,
ktére jest warunkiem sine qua non demokratyczno$ci porzadku prawnego.

Wytyczne Rady Europy i jej organéw uzupelniaja, w niewielkim stopniu, rozstrzygniecia
Unii Europejskiej. Unia Europejska blizej przyjrzata sie prokuraturze pod katem dwéch zasad-
niczych okolicznosci. Pierwsza byta inicjatywa ustanowienia Prokuratury Europejskiej, druga
zas$ tzw. spér o praworzadnosé, a co za tym idzie - o dopuszczalny zakres zmian w ustroju
wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym takze w prokuraturze, w pafistwach cztonkowskich. Oby-
dwie te okolicznosci ewokowaly pojecie niezaleznosci prokuratury jako kluczowego elementu
unijnego standardu prokuratury w demokratycznym panstwie prawnym. Unia Europejska
zwraca uwage, ze prokuratura jest organem niezaleznym, co oznacza, ze powinna - wzorem
Prokuratury Europejskiej - uzyska¢ status organu oddzielonego od rzadu. W tzw. standar-
dzie unijnym jest to bodajze najwazniejszy element, zwtaszcza na tle dotychczasowych wy-
tycznych, ktére aprobowatly rézne modelowe rozwigzania, ktére byty warunkowane takze
czynnikami endemicznymi, w tym historia i kultura prawna. Tymczasem Unia Europejska,
wzorem stworzonej Prokuratury Europejskiej, silnie podkresla potrzebe odrebnosci proku-

ratury od innych organéw, w tym zwtaszcza organéw wiladzy wykonawczej, postulujac, jako
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rozwigzanie optymalne, usytuowanie prokuratury jako organu niezaleznego. Zwraca jedno-
cze$nie uwage na to, ze kluczowymi punktami zagwarantowania niezaleznosci prokuratury
powinny by¢ elementy dotyczace nominacji i awansu, odpowiedzialno$ci oraz kontroli pra-
cy prokuratury i prokuratoréw. W kazdym przypadku UE powtarza tez ustalenia poczynione
w systemie Rady Europy (zwtlaszcza Zalecenie (2000) 19 oraz guidelines Komisji Weneckiej),
uznajac, ze wyznaczaja one warunki brzegowe sprawnej, demokratycznej i praworzadnej
prokuratury. Jednoczesnie, wzorem organéw Rady Europy, Unia Europejska - w rezolucji Par-
lamentu Europejskiego czy judykatach Trybunatu Sprawiedliwosci - wskazuje brak jednego
modelu prokuratury i wzgledna swobode panstw cztonkowskich w ostatecznej ustrojowej
aranzacji tego organu. Trybunal Sprawiedliwo$ci UE akcentuje przy tej okazji, ze nie maja
znaczenia pojedyncze, poszczegdlne rozwigzania, ale zsumowany ich efekt koricowy, ktéry

powinien daé profesjonalng, niezalezng, odpowiedzialng i skuteczng prokurature.
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Formulowane zalecenia, wytyczne, rekomendacje czy tez kamienie milowe (guidelines),
ktére powinny by¢ uwzgledniane przy aranzacji ustrojowej prokuratury, sa dzisiaj stan-
dardem i w jakim$ stopniu zastepuja brak jednego, homogenicznego wzorca (modelu)
prokuratury. Tworzenie rozmaitego rodzaju guidelines w odniesieniu do pozycji praw-
nej prokuratury jest przy tym zjawiskiem relatywnie nowym. Pierwszym aktem poswieco-
nym temu zagadnieniu byly Zasady przewodnie majace zastosowanie do roli prokuratoréw,
przyjete przez Osmy Kongres Narodéw Zjednoczonych na rzecz Zapobiegania Przestepczo-
$ciiPostepowania z Przestepstwami w 1990 r. Kolejnym i chyba do tej pory najwazniejszym
dokumentem jest Zalecenie Komitetu Ministréw (2000) 19 o roli prokuratora w wymiarze
sprawiedliwo$ci w sprawach karnych z dnia 6 pazdziernika 2000 r. Kwestia prokuratury
pojawita sie tez kilkukrotnie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.
Zreszta organy Rady Europy wielokrotnie pézniej powracaty do tego tematu, powierzajac
réznym cialom konsultacyjnym wydawanie opinii lub raportéw poswieconych proku-
raturze. Na wspomnienie zastuguja tu przede wszystkim Raport na temat europejskich
standardéw dotyczacy niezaleznosci sagdownictwa i prokuratury: czes¢ II - prokuratura
z dnia 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 przedlozenia Komitetowi Ministréw Rady Europy na temat europejskich
standardéw i zasad ksztattujacych status prokuratora z dnia 17 grudnia 2014 r. Wszystkie te
wytyczne czy rekomendacje przyjmuja, ze ,niezalezno$¢ prokuratora nie jest tym samym
co niezawisto$¢ sedziego i ze jest ona w pewnych aspektach ograniczona. Stad wyréznia sie
niezalezno$¢ zewnetrzng i niezalezno$¢ wewnetrzna, czyli odpowiednio niezalezno$¢ pro-
kuratury jako instytucji oraz niezalezno$¢ prokuratora jako prowadzacego postepowanie.
O ile niezalezno$¢ zewnetrzna powinna by¢ w zasadzie bezwzgledna, o tyle niezalezno$é¢
wewnetrzna moze by¢ pod pewnymi warunkami ograniczona, gdyz instytucje miedzyna-

rodowe, majac na uwadze réznorodno$¢ systeméw organizacyjnych prokuratury, akceptuja
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zasade hierarchicznego podporzadkowania, a wiec zalezno$¢ prokuratoréw od decyzji
przelozonych, choé pod pewnymi warunkami”.

Do podstawowych zasad zalicza sie zewnetrzng i wewnetrzng niezalezno$¢ prokurato-
ra. Niezalezno$¢ zewnetrzna oznacza niezalezno$¢ od innych organéw wiadzy paistwowe;j.
Tu nalezy zaznaczy¢, ze zadna z rekomendacji nie formutuje postulatu catkowitej odrebnosci
prokuratury od innych organéw i instytucji. Komisja Wenecka Rady Europy zaznacza jedynie,
ze - po pierwsze - rzad posiada transparentny wptyw na prokurature, zwigzany z realizacja
polityki kryminalnej, jednakze bez mozliwosci wptywania (interwencji) na indywidualne
przypadki prowadzonych postepowan z pozostawieniem mozliwosci wydawania ogdlnych
wytycznych. Po drugie, jesli juz rzad ma uprawnienie do wydawania polecent w konkret-
nych sprawach, powinny by¢ zachowane gwarancje transparentnoéci i réwnosci. Wszystkie
wydane polecenia powinny by¢ dotaczane do akt, tak by kazda strona procesu mogta sie z nimi
zapozna¢ i do nich odnie$¢. Wedtug tej rekomendacji wladza ustawodawcza i wtadza wyko-
nawcza powinny mie¢ wptyw na ksztaltowanie polityki karnej, a nie na decyzje o $ciganiu
albo odmowie $cigania w konkretnych sprawach. Wskazuje sie dodatkowo, ze , niezaleznos¢
i autonomia prokuratury stanowig niezbedny warunek niezawistoéci wtadzy sadowniczej”.
Ponadto rekomenduje sie konstytucjonalizacje prokuratury, co postrzega sie jako jedna z istot-
niejszych gwarancji zapewnienia jej niezaleznosci. Wymaég konstytucyjnego okreslenia zasad
dziatania prokuratury podkresla sie szczegélnie mocno w przypadku tych panstw, w ktérych
prokuratura jest zalezna od wtadzy wykonawczej lub jej podlega. Zaznacza sie przy tej okazji,
ze w tym przypadku konstytucja ma stuzyé mozliwie detalicznemu wskazaniu charakteru
i zakresu uprawnien rzadu wobec prokuratury, bez mozliwosci tworzenia nowego rodza-
ju powigzan i zalezno$ci na nizszych szczeblach procedury prawotwdrczej.

Moéwiac o niezalezno$ci zewnetrznej prokuratury i prokuratoréw, warto wspomnieé
jeszcze o niezaleznos$ci od innych wptywéw wywieranych przez politykéw, media czy opinie
publiczng, a takZze osoby bezposrednio zainteresowane rozstrzygnieciem sprawy w imie wta-
snych, osobistych intereséw. ,Standardy 1999 wprost stwierdzaja, ze decyzje prokuratoréw
powinny by¢ niezalezne i wolne od wptywéw politycznych, wydawane bez ulegania wply-
wom patrykularnych intereséw czy mediéw. Takie stanowisko wyrazit réwniez Europejski
Trybunat Praw Czlowieka 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 spoteczenstwie
demokratycznym zaréwno sady, trybunaly, jak i organy prowadzace postepowanie przygo-
towawcze musza pozostawaé wolne od jakichkolwiek naciskéw politycznych. Stwierdze-

nie to powtdrzyty Przewodnik 2014 oraz Karta Rzymska, wskazujac wprost na konieczno$é

! M. Szeroczyniska, Miedzynarodowy standard statusu i organizacji prokuratury a najnowsze zmiany polskiego
porzqdku prawnego, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2017, nr 2, 5. 109 i n.
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zagwarantowania niezalezno$ci prokuratury od wszelkich Zrddet intereséw - rzadowych,
grupowych i indywidualnych, w tym takze od mediéw™2.

Niezaleznos$¢ prokuratury, co jest zdecydowanie mniej sygnalizowane, ma jednak nie
tyko wymiar zewnetrzny, ale tez wewnetrzny. Ta nie idzie tak daleko jak w przypadku se-
dziéw, stad nie konstytuuje przymiotu niezawistosci prokuratora. Niezalezno$¢ wewnetrzng
prokuratoréw ogranicza istotnie zasada hierarchicznosci. Dlatego tez instytucje miedzyna-
rodowe akceptujg ograniczanie niezaleznosci wewnetrznej prokuratoréw, majac na uwadze
hierarchiczna strukture prokuratury i mozliwo$¢ zapewnienia przez przetozonych kontroli
nad poprawnoscig prowadzonych postepowan. Dziatania przetozonych maja jednakze stuzy¢
wtlasnie weryfikacji prawidlowosci stosowania prawa i zbierania materiatu dowodowego,
unikaniu btedéw procesowych i faktycznych, zwiekszeniu gwarancji procesowych stron,
a nie umozliwianiu realizacji wptywéw zewnetrznych, w tym politycznych. Stad dzialanie
przetozonych musi sie odbywaé w granicach prawa i przy odpowiednich gwarancjach sys-
temowych dla prokuratoréw, tak by nie bali sie oni odméwi¢ wykonania polecenia i mieli
odwage ocenié - w swoim sumieniu i zgodnie z wlasng wiedza - jego poprawnos$é. Nadzér
prokuratorski powinien by¢ wiec maksymalnie transparentny i w tym wtasnie lezy clou nie-
zaleznos$ci wewnetrznej. Wedtug Komisji Weneckiej gwarancja polegajaca na niewywieraniu
nacisku na prokuratora w obrebie prokuratury wymaga, aby takie polecenie, zwlaszcza jesli
zarzuca sie mu niezgodno$¢ z prawem, zostato poddane ocenie przez niezalezny organ (np.
rade prokuratoréw), a wiec w praktyce, zeby przystugiwata od niego $ciezka odwotawcza.

Kolejny standard miedzynarodowy obejmuje sprawy kadrowe, w tym mechanizm powo-
tywania prokuratora generalnego. Tutaj, podobnie jak w wielu innych kwestiach zwigzanych
z organizacjg prokuratury, nie mozna w §wietle standardéw europejskich sformutowaé
jednej kategorycznej zasady dotyczacej sposobu powotywania prokuratora generalnego,
a zwtlaszcza tego, czy ma go powotywacé prezydent czy parlament w sytuacji, kiedy nie jest on
podporzadkowany rzadowi. W tym punkcie Komisja Wenecka wskazuje jedynie, ze wylaczna
przestanka wyboru prokuratora generalnego powinna by¢ obiektywna ocena kwalifikacji
zawodowych, przy czym oceny tej powinno dokonywac¢ ciato sktadajace sie z przedstawi-
cieli zawodéw prawniczych (w tym prokuratoréw) oraz reprezentantéw spoleczeristwa oby-
watelskiego. Komisja akceptuje pluralizm modeli i rozwigzan istniejacych w tym zakresie,
zaznacza jednak, ze procedury powinny i$¢ w kierunku zmniejszenia ci$nienia polityczne-
go czynnika, niezaleznie od tego, czy organem powotujacym jest rzad, glowa panstwa, czy
parlament.

Kolejny standard miedzynarodowy dotyczy zasad odpowiedzialnosci prokuratury. Jest

rzecza oczywista, ze usytuowanie prokuratury jako organu niezaleznego nie moze jej czynié¢

2 Ibidem.
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catkowicie wylaczong spod odpowiedzialnosci. Komisja Wenecka jako jeden z mozliwych
przykladéw takiej odpowiedzialnosci wskazuje sktadanie rocznych raportéw przez proku-
ratora rzgdowi 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
stosowa¢ okreslong polityke - wskazywa¢ na priorytety Scigania pewnych przestepstw i nie
moze to by¢ traktowane jako ingerencja w niezaleznos¢ prokuratury, jesli dotyczy zasadni-
czych linii politycznych. Nalezy jednak zasygnalizowa¢, ze kwestia odpowiedzialnosci 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 Srodki odpowiedzialnosci w postaci raportéw i sprawozdan, ktére jednak sg bardziej
narzedziem uzyskiwania informacji o pracy prokuratury anizeli realnym instrumentem
pociagania jej do odpowiedzialnosci.

Posréd miedzynarodowych standardéw sa réwniez te, ktére okreslaja zakres wiadzy
prokuratora. Wskazuje sie w nich, ze wladza prokuratora z istoty swojej powinna koncen-
trowac sie wokdt postepowan karnych. Stad szereg funkcji, np. zwigzanych z ochrong praw
czlowieka, ktére w poprzednim systemie przypisywane byty prokuratorowi (i takie rozwig-
zania w niektérych paristwach znajduja sie do dzi$), zostato przejetych w nowych warun-
kach w wielu panistwach przez inne instytucje, w tym rzecznika praw obywatelskich, i nie
powinny one by¢ przypisywane prokuraturze. Szczegdlne watpliwosci wywoluje mozliwosé
stosowania nadzwyczajnych srodkéw prawnych przez prokuratora w stosunku do osta-
tecznych orzeczen sagdowych. Odwotaé sie tu nalezy chociazby do orzeczenia Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie Brumarescu v Romania (28342/95 z 28 pazdziernika
1999 r.), w ktérym Trybunat stwierdzit, ze wiadza prokuratora generalnego w odniesieniu
do orzeczenia cywilnego, w ktérym panistwo rumuiiskie nie bylo strong, narusza art. 6 ust. 1
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, poniewaz przekracza zakres
imperium prokuratora i z tego punktu widzenia mysi budzié watpliwo$ci natury ustrojowej,
zwlaszcza w zakresie balansu uprawnien réznych organéw panstwa. Podwaza takze jedna
z zasad pafistwa prawa, jaka jest zasada pewnos$ci prawnej, ktéra oznacza m.in., Ze ostateczne
orzeczenie sadu nie powinno by¢ podwazane.

Jak wida¢, standardy miedzynarodowe, po pierwsze, akceptuja wielo$¢ modeli ustrojowej
aranzacji prokuratury, a po drugie powstrzymuja sie od wyraznego wskazywania rozwigzan
niedopuszczalnych, ograniczajac sie do wskazywania rozwigzan pozadanych czy tez postulo-
wanych. Te same standardy sprzeciwiajg si¢ jednoczes$nie utozsamianiu prokuratury z sada-
mi, wyraZnie pokazujac linie graniczna, jaka jest, z jednej strony, sedziowska niezawistos¢,

az drugiej - prokuratorska hierarchiczno$¢. Po trzecie, wskazuja, ze kapitalnym problemem
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ustrojowego modelowania pozycjg prokuratury jest odpowiedzialno$¢, ktéra - o ile ma mieé
imperatywna posta¢ - popada w konflikt z niezaleznoscia i apolitycznoscia prokuratury.
Standardy miedzynarodowe dowodzg jeszcze jednej waznej rzeczy, mianowicie tego, ze
cala dyskusja o niezalezno$ci prokuratury jest narzucona przez sposéb myslenia, zgodnie
z ktérym zorganizowanie prokuratury na zasadzie niezaleznosci oznacza nic wiecej jak tylko
wydzielenie jej od wladzy wykonawczej, co zupetnie ignoruje fakt, ze zwiazki z innymi wta-
dzami czy organami (np. parlamentem) tez silg rzeczy prowadza do nadania prokuraturze
znamiona politycznosci. Standardy potwierdzajg wreszcie, ze zwigzek prokuratury z wia-
dza wykonawczg jest integralny, poniewaz to rzad ustala zasadnicze linie polityki paiistwa,
w tym polityke kryminalng i penalng, a prokuratura - z oczywistego powodu - uczestniczy

realnie w tej polityce.
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