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FOR 5o Zmiany w Prokuraturze: zamiast

Synteza:

e 29 stycznia 2016 r. Sejm przyjat ustawe — Prawo o prokuraturze (druki sejmowe nr 162
i nr 162-A oraz nr 197 i nr 197-A)’. Natomiast 30 stycznia Senat podjat uchwate, na mocy
ktorej przyjat te ustawe bez poprawek. Prezydent RP, Andrzej Duda podpisat te ustawe w dniu
12 lutego 2016 r. Wejdzie ona w zycie 4 marca 2016 r.

e Gidwnym elementem przyjetej zmiany jest ponowne potaczenie funkcji Ministra
Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego, co w toku ubiegtorocznej kampanii wyborczej,
byto juz zapowiadane przez przedstawicieli obecnego rzadu. Lepszym rozwigzaniem bytoby
jednak zachowanie niezaleznej pozycji prokuratury, z Prokuratorem Generalnym na czele, przy
jednoczesnym wyposazeniu Prokuratora Generalnego w wiecej uprawnien i narzedzi
pozwalajacych mu na efektywne zarzadzanie prokuratura.

e Przyjeta ustawa zawiera takze szereg innych rozwigzan, ktére nie usprawnia jednak dziatania
prokuratury jako instytucji majacej sta¢ na strazy praworzadnosci i wykonywaé zadania
w zakresie $cigania przestepstw. Zamiast tego, zmiany ustawowe przyczynia sie do
ograniczenia niezaleznosci prokuratury jako instytucji i prokuratoréw jako jej funkcjonariuszy.

e Niektore sposréd regulacji zawartych w ustawie mogg réwniez negatywnie wptyna¢ na zakres
gwarancji przystugujacych uczestnikom postepowan prowadzonych przez prokurature.

e Wybor poselskiej, a nie rzadowej sciezki dla projektu ustawy, skutkowat znaczacym
ograniczeniem mozliwosci podjecia merytorycznej i rzeczowej debaty publicznej nad ksztattem
ostatecznie przyjetych zmian.

! Dostepne na stronach internetowych Sejmu RP (www.sejm.gov.pl).
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ANALIZA

l. Dotychczas postulowane zmiany w organizacji Prokuratury

W analizie FOR (7/2015) zatytutowanej Reforma postepowania karnego powinna is¢ dalej.
Konieczne sq zmiany w Prokuraturze® przedstawiono, w $lad za badaniami przeprowadzonymi przez
dr Karoline Kremens, L.L.M. oraz dra Wojciecha Jasifiskiego®, postulaty dotyczace reformy
prokuratury. Wsrdéd tych postulatéw znalazty sie:

1. zlikwidowanie, albo ograniczenie do niezbednego minimum sytuacji, w ktérych przed sadem
odwotawczym wystepuje prokurator, ktéry nie prowadzit lub nadzorowat danej sprawy; do tak
sformutowanej rekomendacji nalezatoby doda¢ to, ze pozgdang bytaby sytuacja, w ktérej
prokurator prowadzacy lub nadzorujgcy postepowanie przygotowawcze wystepuje w tej
samej sprawie, w przypadku wniesienia aktu oskarzenia, jako oskarzyciel przed sadem
| instancji, a takze w dalszym toku sprawy, np. przed sgdem odwotawczym;

2. modyfikacje systemu dystrybucji spraw pomiedzy prokuratury rejonowe i okregowe w taki
sposob, aby zlikwidowa¢ arbitralno$é wyboru dokonywanego w prokuraturze okregowej
w oparciu o przestanki majace nieostry charakter *); w zamian dr K. Kremens
i dr W. Jasinski zaproponowali sztywny system, ktéry za giéwne kryterium uznawatby
kwalifikacje prawng czynu podlegajgcego $ciganiu; w ten sposéb mozina bytoby jasno
zréznicowaé przestepstwa, ktérych sciganie nalezatoby powierzy¢ odpowiednio prokuraturom
okregowym i rejonowym, a takze apelacyjnym (regionalnym);

3. wprowadzenie mechanizméw zezwalajacych prokuratorom na specjalizacje,
w szczegblnosci w kwestiach dotyczacych przestepczosci gospodarczej, w tym popetnianej za
posrednictwem Internetu i nowych technologii, ale takie przestepstw przeciwko rodzinie
i opiece oraz wolnosci seksualnej, czy przestepstw przeciwko bezpieczenstwu
w komunikacji;

4. zmiana modelu nadzoru w prokuraturze z obecnego (wieloetapowego) na taki, ktory jest
zorientowany na indywidualng odpowiedzialno$¢ prokuratora za prowadzong przez niego
sprawe; mogtoby to ograniczyé niepozadane sytuacje, w ktdrych znaczna czes¢ prokuratoréow
w swojej codziennej pracy zajmuje sie nadzorem nad pracy kolegédw z niiszego szczebla,
a nie realizacjg innych, wazniejszych spotecznie i prawnie zadan prokuratury.

> M. Magdziak, Analiza 7/2015: Reforma postepowania karnego powinna is¢ dalej. Konieczne sq zmiany
w Prokuraturze, Warszawa 2015, s. 5-6, dostepne na stronie internetowej www.for.org.pl.

> W. Jasinski, K. Kremens, Obcigzenie powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury i prokuratorow
postepowaniami przygotowawczymi w 2011 r., s. 397-400, dostep w Internecie na stronach Ministerstwa
Sprawiedliwosci: ms.gov.pl/pl/informacje/download,5175,0.html (dostep w dniu 16 stycznia 2016 r.)

4 Przepisy dotychczas obowigzujgcej regulacji zezwalaty na wskazang powyzej arbitralnos¢. Zob. np. art. 17 ust.
6 dotychczasowej ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 270, poz.
1599 ze zm.), zgodnie z ktérym do podstawowych zadan prokuratury okregowej nalezato zapewnienie udziatu
prokuratora w postepowaniach prowadzonych na podstawie ustawy przed sagdem okregowym, prowadzenie i
nadzorowanie postepowan przygotowawczych w sprawach o powazne przestepstwa kryminalne i gospodarcze,
a takze sprawowanie nadzoru instancyjnego i stuzbowego nad postepowaniami prowadzonymi w
prokuraturach rejonowych oraz prowadzenie wizytacji prokuratur rejonowych. Por. takze np. art. 17 ust. 4 ww.
ustawy.
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Warto zwrdci¢ réwniez uwage na inne rekomendacje powotanych wyzej autordw,
w szczegdblnosci:

1. zréwnowaienie obcigzenia prokuratorow prowadzeniem postepowan przygotowawczych
w taki sposdb, aby ograniczy¢ tendencje do intensyfikowania czynnosci zwigzanych
z zakonczeniem prowadzonych postepowan przygotowawczych w tzw. miesigcach
statystycznych (czerwiec i grudzien) oraz w ostatnich dniach miesiecy (w szczegélnosci czerwca i
grudnia); celem w omawianym zakresie bytoby doprowadzenie do sprawnego i efektywnego
dziatania prokuratorow przez caty czas trwania prowadzonych przez nich postepowan (a wiec
caty czas ich pracy), bez wzgledu na dazenie do realizacji celéw statystycznych w tzw. miesigcach
statystycznych — w tej kwestii istotne bytoby takze stworzenie innego niz statystyka katalogu
kryteriow oceny efektywnosci pracy prokuratorow, tak, aby cele statystyczne nie stanowity
bodzica do intensyfikacji ich pracy;

2. eliminacje zjawiska przewlektosci postepowan przygotowawczych (czemu mogtaby postuzyc
m.in. weryfikacja zasadnosci wydawanych postanowien o zawieszeniu $ledztwa lub dochodzenia
oraz efektywnosci czynnosci podejmowanych przez prokurature i organy $cigania w toku
poszukiwan podejrzanych; trzeba zauwazy¢, ze zarzadzenie poszukiwan podejrzanego lub osoby
podejrzanej > jest czesto spotykang w praktyce przyczyng zawieszenia postepowania
przygotowawczego).

Ostatnia z podniesionych powyzej kwestii ma istotne znaczenie takze z tego wzgledu,
iz przewlekto$¢ postepowan ma w Polsce charakter systemowy. Te kwestie FOR sygnalizowato
w jednej z ostatnich publikacji® w kontekscie tzw. wyroku pilotazowego w potgczonych sprawach
Rutkowski i inni przeciwko Polsce (skargi nr 72287/10, 13927/11 oraz 46187/11), ktdry zostat wydany
przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka w dniu 7 lipca 2015 r. Trzeba w tym miejscu zauwazy¢,
ze na prawo do rzetelnego procesu (ang. right to a fair trial), bedace jednym z praw jednostki
zagwarantowanym jej w Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci” sktadaja
sie zaréwno elementy gwarancyjne (dla uczestnikdw postepowan), stuzgce osiggnieciu stanu
sprawiedliwosci w ujeciu materialnym i proceduralnym, jak rdowniez kwestie zwigzane
ze sprawnoscia prowadzonego postepowania. Wynika to zaréwno z aktdw prawa
miedzynarodowego®, jak i krajowego, a w tym drugim przypadku jest regulowane na poziomie
konstytucyjnym9 i ustawowymlo.

> Kodeks postepowania karnego odrdznia pojecia ,,0soby podejrzanej” i ,podejrzanego”. Osoba podejrzana to
Jtaka, ktorq podejrzewa sie o popetnienie przestepstwa (przypuszcza sie, ze je popetnita), ale ktérej nie
przedstawiono jeszcze zarzutu popetnienia przestepstwa” (T. Grzegorczyk [w:] T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie
postepowanie karne, Warszawa 2011, s. 337). Podejrzany to z kolei osoba, co do ktérej wydano postanowienie
o przedstawieniu zarzutéw albo ktérej bez wydania takiego postanowienia postawiono zarzut w zwigzku z
przystapieniem do przestuchania w charakterze podejrzanego (art. 71 § 1 Kodeksu postepowania karnego z
dnia 6 czerwca 1997 r.; Dz.U. Nr 89, poz. 555 ze zm.; dalej rowniez jako , k.p.k.”).

® M. Magdziak, FOR ostrzega (nr 69): Przewlektos¢ postepowar sqdowych w Polsce to problem systemowy,
dostepne na stronie internetowej www.for.org.pl.

7 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U.
21993 r. Nr 61, poz. 284; dalej jako: , Europejska Konwencja Praw Cztowieka” lub ,EKPC”).

® Por. art. 6 ust. 1 EKPC, ktory stanowi o prawie kazdego do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego
sprawy w rozsqgdnym terminie; art. 14 ust. 3 lit. ¢ Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku w dniu 19 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)
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W tym wzgledzie trzeba bra¢ pod uwage, ze szeroko rozumiany system wymiaru sprawiedliwosci
(a wiec uwzgledniajacy takze prokurature czy organy $cigania)™ to system ,naczyri potgczonych.
Nie mozna analizowaé problematyki optymalnej relacji poczynionych naktaddw do osigganych
efektow wytqgcznie z perspektywy funkcjonowania sqdow. W sprawach karnych duze znaczenie dla
efektywnosci zatatwianych spraw ma bowiem etap przesqdowy, czyli postepowanie przygotowawcze

prowadzone przez prokuratora, Policje albo inne uprawnione organy”*>.

Dotychczasowa dyskusja wokot ksztattu prokuratury toczyta sie w Swietle znowelizowanych
przepisdw procedury karnej, ktére w obecnym ksztatcie obowigzujg w polskim porzadku prawnym
od 1 lipca 2015 r. Kwestia organizacji i ustroju prokuratury miata odpowiadac nowej roli prokuratora
w sgdowym stadium procesu karnego, w szczegdlnosci sprostaé wymogowi aktywnos$ci prokuratora,
jako réwnouprawnionego uczestnika kontradyktoryjnego sporu sadowego, w toku postepowania.
Dzi§ wiemy jui, ie podstawowe zatoienia tzw. ,wielkiej reformy” procesu karnego zostang
cofniete. W Ministerstwie Sprawiedliwosci opracowano bowiem projekt cofniecia tej reformy, ktéry
w dniu 27 stycznia 2016 r. zostat skierowany do Sejmu (druk sejmowy nr 207 i nr 276)*. Wedle treéci
projektowanych przepiséw ustawy majacej na celu cofniecie wiekszosci skutkéw reformy procedury
karnej, ustawa ta miataby wejs¢ w zycie 1 kwietnia 2016 r.

Niezaleznie od tego, przedstawione powyzej rekomendacje dotyczace zmian w organizacji
prokuratury s3 celem, do ktérego nalezy zmierzaé. Realizacja tych postulatéw moze bowiem
zapewni¢ sprawnosc¢ dziatania prokuratury, a w konsekwencji przetozy¢ sie na sprawnos¢ toczacych
sie postepowan karnych (w stadium przygotowawczym lub sgdowym) oraz lepszg realizacje
ustawowych zadan prokuratury, a przy tym innych organéw tworzacych system wymiaru
sprawiedliwosci. Trzeba zauwazy¢, ze rekomendacje te dotyczg zaréwno:

e bardziej efektywnej redystrybucji zadan pomiedzy prokuratoréow prokuratur réznych szczebli
(modyfikacja systemu dystrybucji spraw pomiedzy prokuratury rejonowe
i okregowe, zmiana modelu nadzoru w prokuraturze, zréwnowazenie obcigzenia prokuratoréw
prowadzeniem postepowan przygotowawczych);

e stworzenia mechanizmoéw, dzieki ktérym prokuratorzy beda lepiej merytorycznie przygotowani
do wykonywanej przez nich pracy (stworzenie mozliwosci udziatu prokuratora prowadzgcego
postepowanie przygotowawcze w sgdowym stadium procesu w tej samej sprawie,
wprowadzenie mechanizmdw specjalizacji prokuratoréw).

stwierdza natomiast, iz kazda osoba oskarzona o popetnienie przestepstwa ma prawo, na zasadach petnej
réwnosci, co najmniej do rozprawy bez nieuzasadnionej zwtoki.

° Przepis art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.) stanowi, ze kazdy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wiasciwy, niezaleiny,
bezstronny i niezawisty sad.

Ypor. art. 1 § 2 pkt 4 k.p.k., ktéry stwierdza, ze przepisy tego aktu majg na celu takie uksztattowanie
postepowania karnego, aby rozstrzygniecie sprawy nastgpito w rozsgdnym terminie.

" Wymiar sprawiedliwosci sensu stricto sprawujg w Polsce, stosownie do tresci art. 175 ust. 1 Konstytucji RP,
Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe.

2 W. Jasinski, K. Kremens, Obcigzenie powszechnych jednostek..., s. 4.

B Dostepne na stronach internetowych Sejmu RP (www.sejm.gov.pl).
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Il.  Negatywne propozycje zawarte w projekcie ustawy — Prawo o prokuraturze

Przyjeta przez Sejm ustawa — Prawo o prokuraturze przewiduje szereg rozwigzan, ktodre
nie usprawnig dziatania prokuratury jako instytucji majacej staé na strazy praworzadnosci
i wykonywaé¢ zadania w zakresie S$cigania przestepstw, ale przyczynig sie do ograniczenia
niezaleznosci prokuratury jako instytucji i prokuratoréw jako jej funkcjonariuszy. Co za tym idzie,
uchwalone zmiany w przewazajgcym zakresie nie realizuja celu, ktdry zostat zakreslony powyzej, ale
tworzg dla Prokuratora Generalnego — Ministra Sprawiedliwosci szerokie instrumentarium
zarzadzania prokuraturg, a takie praca poszczegdlnych prokuratoréw prowadzacych konkretne
postepowania. Ponizej zaprezentowane zostang niektére sposrdd przyjetych zmian, ktére budza
watpliwosci z punktu widzenia niezaleznosci prokuratury i prokuratoréw. Zmiany te nie tylko nie
realizujg celu usprawnienia prokuratury, ale niosg ze sobg zagrozenie dla sytuacji procesowej
uczestnikdw postepowan przygotowawczych. Rodza bowiem ryzyko ograniczenia przystugujacych
im uprawnien dla realizacji celéow o charakterze politycznym. Trzeba tez zauwazyé, ze jedynie
10-stronicowe uzasadnienie projektu ustawy jest zdawkowe w kontekscie kompleksowego
charakteru przyjetych zmian, a w wielu przypadkach nie wyjasnia przyczyn nadania pewnym
instytucjom prawnym okre$lonego ksztattu.

Niniejsze opracowanie nie przywigzuje najwiekszej wagi do proponowanego potaczenia funkcji
Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego, a wiec powrotu do stanu prawnego sprzed
31 marca 2010 r."*. Biorac pod uwage stopien kontrowersji tej propozycji (wokét niej wtasnie toczy
sie w ostatnich tygodniach najbardziej intensywna debata publiczna®®), zamierzeniem autora
niniejszej analizy jest zwrdcenie uwagi Czytelnikdw na pozostate sposrod przyjetych regulacji, ktére
moga budzic¢ zasygnalizowane juz powyzej watpliwosci. Trzeba wzigé pod uwage, ze rézne systemy
prawne przewidujg rézne modele prokuratury'®. Przedstawiciele prokuratoréw wskazuja natomiast,
ze z ich perspektywy, ,jesli chodzi o samo potgczenie urzeddw, to dla prokuratora prowadzqcego
sprawe bez wiekszego znaczenia jest fakt, kto stoi na czele prokuratury (..). Znaczenie majq

“w tym dniu weszta w zycie ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 178, poz. 1375), ktéra m.in. rozdzielata funkcje Ministra Sprawiedliwosci
i Prokuratora Generalnego.

> Zob. chociazby Pofgczenie stanowisk ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego jest blisko,
Prawnik.pl z dnia 18 grudnia 2015 r.; A. tukaszewicz, Rewolucja w prokuraturze (prawo.rp.pl z dnia 29 grudnia
2015 r.); A. tukaszewicz, A jednak szykujq sie czystki w prokuraturze, (prawo.rp.pl z dnia 2 stycznia 2016 r.);
T. Pietryga, Po reformie prokuratura mniej odporna na naciski (prawo.rp.pl z dnia 18 grudnia 2015 r.);

te Przegladu takich modeli dokonat m.in. A. Wazny, Usytuowanie prokuratury w niektorych panstwach
europejskich, ,Prokuratura i Prawo” z 2012 r. Nr 7-8 s. 222-240. W konkluzji wskazat przy tym,
ze ,najwiecej problemdéw nastrecza wybor pomiedzy zaliczeniem prokuratury do wfadzy wykonawczej
a zaliczeniem tej instytucji do wtadzy sqdowniczej. Jest zasadq, ze tam, gdzie prokuratorzy sq niezalezni od
wfadzy wykonawczej, stanowiq oni czes¢ jednego korpusu z przedstawicielami wfadzy sgdowniczej. Mozna
jednak uznal, ze najsilniejsze zwiqzki prokuratury z wtfadzqg wykonawczqg wystepujg w zakresie
podporzgdkowania stuzbowego prokuratoréw pionowi ministerstwa sprawiedliwosci. Podporzqgdkowanie takie
wystepuje w wiekszym lub mniejszym stopniu w zdecydowanej wiekszosci z panstw, niezaleznie od tego, jaka
instytucja jest bezposrednio umocowana do powofywania szefa prokuratury. Mozna takze stwierdzi¢, ze —
ogdlnie biorgc — prokuratura ma pozycje niezaleznq od wtadzy ustawodawczej. Nalezy jednak podkreslic, ze
w zadnym z panstw (z wyjgtkiem Portugalii) prokuratura nie ma pozycji catkowicie niezaleznej od jakiejkolwiek
innej wtadzy”. Por. takze A. Siemaszko, Usytuowanie prokuratury w wybranych krajach, ,Prokurator” z 2000 r.
Nr 2.
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indywidualne gwarancje niezaleznosci w postaci zakazu odbierania sledztw i przenoszenia ich do
innych jednostek™’.

Nie oznacza to, ze rozwigzanie zaktadajgce powrdt do unii personalnej Ministra Sprawiedliwosci
i Prokuratora Generalnego nalezy ocenia¢ pozytywnie. Lepszym rozwigzaniem bytoby zachowanie
niezaleznej pozycji prokuratury, z Prokuratorem Generalnym na czele, przy jednoczesnym
wyposazeniu Prokuratora Generalnego w wiecej uprawnien i narzedzi pozwalajagcych mu na
efektywne zarzadzanie prokuraturg, zaréwno w sferze organizacyjnej (np. w celu réwnowazenia
obcigzenia pracg prokuratur réznych szczebli), jak i kadrowej (przy zachowaniu jednak wymogu
kadencyjnosci na tzw. stanowiskach funkcyjnych i procedury konkursowej w zakresie wyboru na te
stanowiska). Stuzytoby to realizacji celu w postaci sprawnej, a przy tym niezaleznej od aktualnie
rzgdzacej opcji politycznej, realizacji ustawowo zastrzezonych dla niej zadan. Kwestia tego, ze przepis
art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji RP nakfada na Rade Ministréw obowigzek zapewnienia
bezpieczestwa wewnetrznego panstwa oraz porzadku publicznego®®, co w literaturze niekiedy wiaze
sie z dziatalnoscig prokuratury™ (z naciskiem na ,niekiedy”, poniewaz wyrazane s3 tez stanowiska
catkowicie odmienne®), nie oznacza, iz to cztonek Rady Ministréw ma staé na jej czele, zwtaszcza, ze
przyjeta ustawa stawia przed kandydatem na Prokuratora Generalnego zdecydowanie nizsze wymogi
niz przed kandydatem na asesora prokuratorskiego.

Wymogi dotyczace kandydata na stanowisko prokuratora reguluje art. 75 § 1-3 przyjetego
Prawa o prokuraturze, ktéry ma zastosowanie (w catosci) takze do asesoréw prokuratury.
Z kolei Prokurator Generalny musi spetnic tylko czes¢ sposrod tych wymogéw (art. 2 § 2 zd.
3 Prawa o prokuraturze), tj. wytacznie:

e posiada¢ obywatelstwo polskie i korzysta¢ z petni praw cywilnych i obywatelskich, a
takze nie by¢ prawomocnie skazanym za umyslne przestepstwo Scigane z oskarzenia
publicznego;

e byc¢ nieskazitelnego charakteru;

e ukonczy¢ wyzsze studia prawnicze w Polsce i uzyskac¢ tytut magistra lub zagraniczne
studia prawnicze uznane w Polsce;

e w przeszlosci nie pemli¢ stuzby zawodowej, nie pracowa¢ lub nie by¢
wspoétpracownikiem organéw bezpieczenstwa panstwa, wymienionych w art. 5 ustawy
z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1075), ani tez nie by¢
sedzig, ktéry orzekajac uchybit godnosci urzedu, sprzeniewierzajac sie niezawistosci
sedziowskiej, co zostato stwierdzone prawomocnym orzeczeniem.

Przyjete Prawo o prokuraturze rezygnuje wiec - w odniesieniu do Prokuratora Generalnego
- Z wymogu osiggniecia przepisanego ustawa wieku (26 lat), obowigzku ztozenia egzaminu
prokuratorskiego lub sedziowskiego, czy tez stazu na stanowisku asesora prokuratorskiego
lub sadowego.

v Sg to cytaty z wypowiedzi prok. Jacka Skaty, Przewodniczagcego Rady Prezydium Zwigzku Zawodowego
Prokuratorow i Pracownikéw Prokuratury RP, zaprezentowanych w artykule pt. Dwugfos o projekcie potqczenia
funkcji szefa MS z szefem PG, dostepnym na stronach internetowych ,Rzeczpospolitej” (prawo.rp.pl; dostep
w dniu 17 stycznia 2016 r.).

'® projektodawca (grupa postéw na Sejm RP) w ten wiaénie sposéb uzasadniat ponowne potaczenie funkgji
Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego (zob. s. 88 projektu ustawy - Prawo
o prokuraturze, druk sejmowy nr 162).

¥ Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012, komentarz do
art. 146 Konstytucji RP, Legalis i cyt. tam literatura.

2 M.in. A. Herzog, W kwestii zgodnosci z Konstytucjg nowelizacji ustawy o prokuraturze, ,Panstwo i Prawo”
z2010r. Nr 11.
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Pomiedzy zaleznoscig Prokuratora Generalnego od Ministra Sprawiedliwosci (Prezesa Rady
Ministréw, Sejmu) a unig personalng obejmujaca obie te funkcje zachodzi bowiem istotna rdznica,
polegajgca chociazby na tym, ze brak takiej unii stwarza mozliwosci stworzenia warunkéw
wewnetrznej dyskusji lub ucierania stanowisk reprezentowanych przez te organy, co przektada sie na
opracowywanie lepszych rozwigzan i nie uchybia realizacji polityki karnej rzadu. Model, w ktérym
funkcje Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Generalnego pozostajg rozdzielone, pomimo
uzaleznienia szefa prokuratury od kierujgcego resortem sprawiedliwosci, jest o wiele bardziej
popularny w krajach Europy Zachodniej, np. we Francji lub w Niemczech®.

Co wiecej, w czasie, gdy trwaty prace nad nowelizacjg ustawy o prokuraturze, zaktadajgca
rozdzielenie funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego (wspomniana juz
nowelizacja z 2009 r., ktdra weszta w zycie w 2010 r.), réwnolegle toczyta sie dyskusja wokoét tzw.
konstytucjonalizacji prokuratury, tj. uchwalenia stosownej nowelizacji Konstytucji RP, ktdra
wprowadzataby uregulowanie dotyczace prokuratury w ustawie zasadniczej**. Konstytucja RP, w jej
obecnym ksztatfcie, wspomina o prokuraturze wytgcznie w tresci jej art. 103 ust. 2, ktéry przewiduje,
ze prokurator nie moze sprawowaé mandatu poselskiego®® oraz art. 191 ust. 1 pkt 1, ktéry stanowi,
iz z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie hierarchicznej zgodnosci norm
wynikajgcych z powszechnie obowigzujgcych przepiséw prawa oraz zgodnosci z Konstytucjg RP celéw
lub dziatalnosci partii politycznych (art. 188 Konstytucji RP) moze wystgpi¢ m.in. Prokurator
Generalny. Dyskusja dotyczaca niezaleznosci prokuratury jako instytucji i prokuratoréw jako jej
funkcjonariuszy winna uwzglednia¢ argumenty przemawiajgce za wprowadzeniem do Konstytucji RP
regulacji dotyczacej prokuratury. Tego rodzaju argumenty wynikajg m.in. z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory w jednym z orzeczen podnidst, ze ,chociaz prokuratura nie jest organem
wtadzy sgdowniczej, to wchodzi w sktad organdw ochrony prawnej (..). Podkreslenia wymaga,
Ze w postepowaniu przygotowawczym w procesie karnym prokuratorzy petnig role quasi-

724

jurysdykcyjng”".

1. Moizliwos¢ wydawania prokuratorowi prowadzacemu postepowanie przez prokuratora
przetozonego polecen dotyczacych tresci czynnosci procesowej

Uchwalona ustawa — Prawo o prokuraturze ponownie wprowadza mozliwos¢ wydawania
prokuratorowi prowadzgcemu postepowanie przez prokuratora przetozonego polecen dotyczacych
tresci czynnosci procesowej. Dotychczasowe unormowanie, zawarte w art. 8 wust. 1
i ust. 2 ustawy o prokuraturze, zaktadato, ze prokurator przy wykonywaniu czynnosci okreslonych
w ustawach byt niezalezny, z tym jednak zastrzezeniem, ze byt obowigzany wykonywac zarzadzenia,
wytyczne i polecenia przetozonego prokuratora. Zarzadzenia, wytyczne i polecenia nie mogty jednak
dotad dotyczy¢ tresci czynnosci procesowej (a wiec np. tresci decyzji procesowej prokuratora, jak

2t Te kwestie zasygnalizowata Helsinska Fundacja Praw Cztowieka w przygotowanej Opinii na temat poselskich
projektow  ustaw: Prawo o prokuraturze oraz Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo
o prokuraturze (druki sejmowe 162 i 163), dostepnej na stronach internetowych HFPC (http://www.hfhr
.pl/opinia-hfpc-na-temat-zmian-w-prokuraturze/; zob. s. 2-3 ww. opinii).

2 A. Stankowski, Propozycja unormowan prokuratury w Konstytucji RP, ,Prokuratura i Prawo” z 2009 r.
Nr 10, s. 5-15.

2 Przepis ten ma zastosowanie takze do senatoréw z mocy odestania zawartego w art. 108 Konstytucji RP.

4 Wyrok TK z dnia 6 marca 2007 r., sygn. akt SK 54/06, Dz.U. z 2007 r. Nr 47, poz. 317.
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postanowienie o wszczeciu, odmowie wszczecia albo umorzeniu $ledztwa lub dochodzenia czy tez
postanowienie o przedstawieniu zarzutow).

Przyjeta przez Sejm regulacja rezygnuje z wytaczenia obejmujacego brak mozliwosci wydania
przez prokuratora przelozonego zarzadzenia, wytycznych lub polecenia dotyczacego tresci
czynnosci procesowej. Zgodnie z art. 7 § 3 Prawa o prokuraturze, polecenie dotyczgce tresci
czynnosci procesowej prokurator przetozony ma wydawac na piSmie, a na zgdanie prokuratora —
wraz z uzasadnieniem. W razie przeszkody w doreczeniu polecenia w formie pisemnej, dopuszczalne
ma by¢ przekazanie polecenia nawet w formie ustnej, z tym, ze przetozony bedzie obowigzany
niezwtocznie potwierdzi¢ je na pismie. Polecenie takie nalezato bedzie wtgcza¢ do akt podrecznych
sprawy. Jezeli prokurator nie zgodzi sie z poleceniem dotyczgcym tresci czynnosci procesowej, bedzie
mogt zadac (na pisSmie, wraz z uzasadnieniem) zmiany polecenia lub wyfaczenia go od wykonania
czynnosci albo od udziatu w sprawie. O wyfaczeniu ostatecznie rozstrzygat bedzie prokurator
bezposrednio przetozony nad prokuratorem, ktéry wydat polecenie (art. 7 § 4-5 Prawa
o prokuraturze).

Mozliwos¢ wydawania polecei dotyczgcych tresci czynnosci procesowej byta juz uprzednio
przedmiotem regulacji w dotychczas obowigzujgcej ustawie o prokuraturze. Wyeliminowano jg
wspomniang powyzej ustawg z dnia 9 paidziernika 2009 r., ktérej gtédwnym zatozeniem byto
rozdzielenie funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego. W literaturze zauwazono,
ze mozliwo$¢ wydawania przez przetozonych, prokuratorom prowadzgcym dang sprawe, polecen co
do tresci czynnosci procesowych, ,praktycznie eliminowata formalnie zapisang [juz wtedy, a wiec
podobnie, jak ma to miejsce w przypadku przyjetej ustawy] niezaleznos¢ prokuratoréw”>. Co za tym
idzie, nowelizacja z dnia 9 pazdziernika 2009 r. wzmacniata niezaleznos¢ prokuratoréw w zakresie

prowadzonych przez nich spraw?®.

Rezygnacja z regulacji zaktadajgcej brak mozliwosci wydania prokuratorowi, przez przetozonego,
polecenia dotyczgcego tresci czynnosci procesowej utatwi ,reczne sterowanie” przez przetozonych
postepowaniami prowadzonymi przez konkretnego prokuratora. Moze to bowiem oznaczaé
np. przedstawienie zarzutéw popetnienia przestepstwa okreslonej osobie, co do ktérej prokurator
prowadzacy sprawe nie jest przekonany, ze mogta takie przestepstwo popetnié. Powyzsze moze takze
powodowa¢ w analogicznych sytuacjach nieuzasadnione wnoszenie aktow oskarzenia. Mozliwosé
zadania przez prokuratora prowadzacego postepowanie wytgczenia go od wykonania czynnosci lub
udziatu w sprawie nie stanowi w omawianym zakresie zadnego remedium. Po pierwsze, nie bedzie
skuteczng reakcja na wole przetozonego, ktory zgda przeprowadzenia czynnosci procesowej o z gory
okreslonej tresci (np. przedstawienia zarzutdw zgodnie z jego wolg, a nie zamiarem prokuratora
prowadzacego dane postepowanie). Po drugie, skuteczne wytgczenie sie prokuratora pierwotnie
prowadzgcego sprawe od dalszego w niej udzialu moze powodowaé, ze w miejsce takiego
prokuratora sprawe prowadzi¢ bedzie osoba bardziej ,dyspozycyjna” wzgledem przetozonych. Nie
przewidziano jednocze$nie zadnego innego, skutecznego mechanizmu kontroli polecen
wydawanych przez przetozonych. Powyisze ma istotne znaczenie zwlaszcza
z punktu widzenia tzw. ,spraw medialnych” czy tez ,przestepczosci aferalnej”, gdzie szybkie

>, Grzegorczyk [w:] T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie..., s. 263.
*® 7ob. m.in. T. Grzegorczyk, Niezaleznos¢ prokuratury i prokuratorow w sSwietle znowelizowanej ustawgqg
z dnia 9 paZzdziernika 2009 r. ustawy o prokuraturze, ,,Prokuratura i Prawo” z 2010 r. Nr 1-2, s. 27-40.
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schwytanie domniemanego sprawcy przestepstwa jest kwestig prestizowg, od ktérej zalezy spoteczne
poparcie i budowanie wizerunku aktualnie sprawujgcej witadze formacji politycznej
w oczach opinii publicznej. Istnieje réwniez zagrozenie, ze zmiany wprowadzajgce mozliwos¢ wydania
prokuratorowi prowadzgcemu sprawe polecen co do tresci czynnosci procesowej mogg przetozy¢ sie
na eskalacje zjawiska niestusznych podejrzen lub oskarzen. Warto w tym wzgledzie podkresli¢, ze
samo postawienie jednostki w stan oskarzenia wigze sie czestokro¢ z bardzo daleko idaca
stygmatyzacja spoteczna”’.

2. Moizliwosé udostepniania informacji dotyczacych konkretnych spraw prowadzonych przez
prokurature

Przepis art. 12 § 1 przyjetego Prawa o prokuraturze przewiduje, ze Prokurator Generalny,
Prokurator Krajowy lub inni upowaznieni przez nich prokuratorzy bedg mogli przedstawi¢ organom
wtadzy publicznej, a w szczegdlnie uzasadnionych wypadkach takze innym osobom, informacje
dotyczace dziatalnosci prokuratury, w tym takze informacje dotyczace konkretnych spraw, jezeli
informacje takie zostang uznane za istotne dla bezpieczeristwa panistwa i jego prawidtowego
funkcjonowania. Co wiecej, w takim przypadku nie bedzie wymagane uzyskanie zgody prowadzgcego
postepowanie przygotowawcze (art. 12 § 3 Prawa o prokuraturze). Mozliwos¢ przekazywania
informacji o konkretnych sprawach organom witadzy publicznej wytacznie z uwagi na koniecznosé
zapewnienia bezpieczenstwa panstwa i jego prawidtowego funkcjonowania, z gwarancjg poufnosci,
wydaje sie by¢ uzasadniona. Przyjeta regulacja rodzi jednak ryzyko naduzy¢ ze wzgledu na
jednoczesng mozliwos¢ przekazywania takich informacji takze ,,innym osobom”.

Dotychczas obowigzujgce unormowanie przewidywato, ze Prokurator Generalny przedstawiat
Prezesowi Rady Ministréw, nie pdzniej niz do konca pierwszego kwartatu roku nastepnego,
sprawozdanie z rocznej dziatalnosci prokuratury (art. 10e ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r.
o prokuraturze). Ponadto Prezes Rady Ministréw mdgt w kazdym czasie, niezaleznie od sprawozdania
rocznego, zazadaé¢ od Prokuratora Generalnego przedstawienia informacji na okreslony temat
zwigzany ze strzezeniem praworzadnosci oraz czuwaniem nad $ciganiem przestepstw. Zgdanie to nie
mogto jednak dotyczy¢ przedstawienia informacji o biegu postepowania w konkretnej sprawie
(art. 10e ust. 3 dotychczasowej ustawy o prokuraturze).

Przyjeta przez Sejm regulacja wprowadza natomiast odrebny rezim dotyczacy udostepniania
informacji o konkretnych postepowaniach prowadzonych przez prokurature:

e po pierwsze, ma to mie¢ miejsce z pominieciem prokuratora prowadzgcego postepowanie,
ktory, biorgc pod uwage koniecznos¢ zabezpieczenia jego prawidtowego toku, dysponuje zwykle
najpetniejszg wiedzg odnosnie do tego, ktdre sposrdd okolicznosci toczgcej sie sprawy moga,
a ktdre nie powinny by¢ przedmiotem informacji przekazywanych innym osobom;

e po drugie, nieograniczony krag ,innych oséb”, ktorym mogg by¢ przekazywane informacje
o konkretnych sprawach powoduje, ze informacje takie mogg by¢ udostepniane osobom do tego
niepowotanym.

27 . . . . . .. . . .
Por. niezwykle ciekawe w tym zakresie rozwazania t. Chojniaka, Odszkodowanie za niestuszne skazanie,
tymczasowe aresztowanie lub zatrzymanie oraz za niestuszne oskarzenie, Warszawa 2013, s. 290-295.
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Biorgc pod uwage powrét do wspomnianego powyzej potgczenia funkcji Ministra
Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego, trzeba miec¢ na wzgledzie, iz mozliwo$é przekazywania
informacji o konkretnych sprawach ,innym osobom” moie sta¢ sie narzedziem realizacji celow
politycznych. Trzeba podkreslic, ze przeciwko takiemu rozwigzaniu przemawia rdéwniez
uzasadniony interes uczestnikOw postepowan prowadzonych przez prokurature, a takie to,
iz obecnie trudno jednoznacznie okreslic, co w praktyce bedzie kryto sie pod okresleniem
,Szczegdlnie uzasadnionego przypadku”, uprawniajgcego do przekazywania informacji ,innym
osobom”. Uchwalony przepis przyjat posta¢ tzw. klauzuli generalnej, ktéra ma nieostry
(niedookreslony) charakter, w zwigzku z czym przestanka ,szczegdlnie uzasadnionego przypadku”
bedzie kazdorazowo podlegaé indywidualnej ocenie (dokonywanej w swietle okolicznosci konkretnej
sprawy), a w jej zakres bedg mogly wchodzi¢ réinorodne rodzajowo okolicznosci faktyczne.
Co wiecej, ocena tego, czy mamy do czynienia z takim przypadkiem bedzie nalezata wytgcznie do
podmiotu udostepniajgcego informacje (Prokuratora Generalnego, Prokuratora Krajowego Ilub
innego upowaznionego przez nich prokuratora) i w praktyce nie bedzie podlegac zadnej kontroli.

Watpliwosci budzi takze regulacja zawarta w art. 12 § 2 przyjetego Prawa o prokuraturze.
Przepis ten przewiduje, Zze Prokurator Generalny oraz kierownicy jednostek organizacyjnych
prokuratury moga przekaza¢ mediom osobiscie, lub upowazni¢ w tym celu innego prokuratora,
informacje z toczgcego sie postepowania przygotowawczego lub dotyczace dziatalnosci prokuratury,
z wylaczeniem informacji niejawnych, majagc na uwadze wazny interes publiczny. Wydaje sie, ze
regulacja ta rowniez moze sta¢ sie narzedziem w walce politycznej, albowiem to Prokurator
Generalny — Minister Sprawiedliwosci bedzie decydowat o tym, jakie informacje z konkretnego
$ledztwa lub dochodzenia moze przekaza¢ mediom.

Warto w tej kwestii odwota¢ sie do wyroku Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
z dnia 14 czerwca 2011 r. w sprawie Garlicki przeciwko Polsce (skarga nr 36921/07).

Byla to sprawa zainicjowana skarga wniesiong przez polskiego kardiochirurga Mirostawa
Garlickiego (tzw. ,Doktora G.”), ktéra budzita w opinii publicznej wiele kontrowersji ze
wzgledu na sposéb zatrzymania go przez funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego
(zakucie w Kkajdanki i prowadzenie dalszych czynnos$ci na oczach wspétpracownikow
i pacjentéw), a takze naruszenie zasady domniemania niewinnos$ci podczas Kkonferencji
prasowej zorganizowanej m.in. przez owczesnego (i obecnego) Ministra Sprawiedliwosci
Zbigniewa Ziobro, ktory stwierdzil w trakcie tej konferencji m.in., iz , nikt juz przez tego
pana pozbawiony zZycia nie bedzie”.

Trybunat stwierdzit m.in. to, ze ,artykut 6 ust. 2 [EKPC - dop. MM] nie moze (...) stanowic dla
wtadz przeszkody w informowaniu opinii publicznej o toczqcych sie sledztwach, jednak przepis
ten wymaga, aby czyni¢ to z rozwagq i powsciqggliwosciq niezbedng dla przestrzegania
zasady domniemania niewinnosci”,

Co prawda, ETPC we wskazanym powyzej wyroku nie stwierdzit naruszenia art. 6 ust. 2 EKPC
(naruszenia zasady domniemania niewinnos$ci), ale uczynit to dlatego, ze w jego ocenie
skarzacy uzyskat dostateczne $rodki ochrony na poziomie krajowym (w drodze
powoddztwa o ochrone dobr osobistych; na rzecz Mirostawa Garlickiego zasadzono obowiagzek
publikacji przeprosin w ogdlnopolskich mediach oraz zado$¢uczynienie pieniezne).
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Europejski Trybunat Praw Cztowieka podkreslat wage poszanowania zasady domniemania
niewinnosci przez urzednikéw panstwowych podczas konferencji prasowych oraz w wywiadach
udzielanych przez nich prasie takze w innych sprawach®.

Niezaleznie od powyzszego, trzeba zauwazyé, iz przyjeta ustawa — Prawo o prokuraturze nie
definiuje pojecia ,media”, co oznacza, ze krag adresatéw informacji kierowanych przez Ministra
Sprawiedliwosci — Prokuratora Generalnego dotyczacych szczegétdow aktualnie toczacego sie
postepowania bedzie potencjalnie nieograniczony.

Powszechnie obowigzujace przepisy prawa, zawarte w innych aktach prawnych, réwniez nie
definiuja pojecia ,media”, co oznacza, iz bedzie ono miato na gruncie przyjetego Prawa
o prokuraturze znaczenie autonomiczne, a nadto bedzie niespdjne z przepisami innych
ustaw regulujgcych dziatalnos¢ ,mediow”.

Przyktadowo:

e ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz.U. Nr 5, poz. 24 ze zm.) uzywa
pojecia ,prasa” (zob. art. 7 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy);

e ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz.
1531 ze zm.) definiujg pojecie ,ustugi medialnej” (art. 4 pkt 1 ustawy) oraz ,dostawcy
ustugi medialnej” (art. 4 pkt 4 ustawy).

Omawiang regulacje nalezy oceniac¢ takze w kontekscie realidw dzisiejszej debaty publicznej,
ktora toczy sie za pomocg rézinych Srodkdéw z wykorzystaniem prasy, telewizji czy Internetu.
Mozliwo$¢ przekazywania przez osoby wymienione w art. 12 § 2 Prawa o prokuraturze informacji
mediom w szerokim zakresie moze naruszaé interes uczestnikdw toczacych sie postepowan takie
z uwagi na wspomniane powyzej zjawisko stygmatyzacji spotecznej, z ktérym czesto wigze sie
prowadzenie postepowania karnego przeciwko okreslonej osobie. Konieczne jest wiec baczenie na
obowigzek realizacji wymogdw ptynacych z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.
W przypadku przyjetej regulacji istnieje ryzyko ich pogwatcenia ze wzgledu na realizacje doraznych
celéw politycznych.

3. Sposéb dystrybucji spraw pomiedzy jednostki organizacyjne prokuratury poszczegéinych
szczebli

Powyzej wskazano, ze jednym z rozwigzan moggcych usprawnié¢ dziatanie prokuratury bytaby
modyfikacja systemu dystrybucji spraw pomiedzy prokuratury rejonowe i okregowe w taki sposob,
aby zlikwidowa¢ arbitralnos¢ wyboru dokonywanego w prokuraturze okregowej w oparciu

%% Zob. wyrok ETPC z dnia 10 lutego 1995 r. w sprawie Allenet de Ribemont przeciwko Francji, skarga
nr 15175/89; wyrok ETPC z dnia 8 kwietnia 2010 r. w sprawie PeSa przeciwko Chorwacji, skarga
nr 40523/08; wyrok ETPC z dnia 26 marca 2002 r. w sprawie Butkevicius przeciwko Litwie, skarga
nr 48297/99; wyrok ETPC z dnia 26 listopada 2001 r. w sprawie Lavents przeciwko totwie, skarga
nr 58442/00; wyroku ETPC z dnia 28 pazdziernika 2004 r. w sprawie Y.B. i Inni przeciwko Turcji, potgczone skargi
nr48173/99 i nr 48319/99.
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o przestanki majace nieostry charakter. Zgodnie z brzmieniem art. 17 ust. 6 dotychczasowe] ustawy
o prokuraturze, do podstawowych zadan prokuratury okregowej nalezy m.in. prowadzenie
i nadzorowanie postepowan przygotowawczych w sprawach o powazine przestepstwa kryminalne
i gospodarcze. Przepis art. 17 ust. 4 ww. ustawy przewiduje z kolei, ze do podstawowych zadan
prokuratury apelacyjnej nalezy m.in. prowadzenie i nadzorowanie postepowan przygotowawczych
w sprawach Scigania przestepczosci zorganizowanej i korupcji.

Przyjeta ustawa nie wprowadza zadnych zmian we wskazanym powyzej zakresie. | tak:

1. jednym 2z departamentéw w Prokuraturze Krajowej ma by¢ Departament do Spraw
Przestepczosci Zorganizowanej i Korupcji, witasciwy w sprawach Scigania przestepczosci
zorganizowanej,  najpowazniejszej  przestepczosci  korupcyjnej  oraz  przestepczosci
o charakterze terrorystycznym (art. 19 § 2 Prawa o prokuraturze);

2. do podstawowych zadan prokuratury regionalnej ma naleze¢ m.in. prowadzenie
i nadzorowanie postepowan przygotowawczych w sprawach s$cigania najpowazniejszej
przestepczosci finansowo-gospodarczej i skarbowej oraz przeciwko obrotowi gospodarczemu
wzgledem mienia o wielkiej wartosci (art. 22 § 2 Prawa o prokuraturze);

3. do podstawowych zadan prokuratury okregowej ma naleze¢ m.in. prowadzenie
i nadzorowanie postepowan przygotowawczych w sprawach o powazne przestepstwa
kryminalne, finansowe i skarbowe (art. 23 § 2 Prawa o prokuraturze).

W tym miejscu naleiy raz jeszcze zwrdci¢ uwage na potrzebe ustanowienia sztywnego
systemu, ktory za gtéwne kryterium uznawatby kwalifikacje prawng czynu podlegajacego sciganiu.
W ten sposéb mozna bytoby jasno zréznicowaé przestepstwa, ktérych Sciganie nalezatoby powierzyé
odpowiednio prokuraturom regionalnym, okregowym i rejonowym, a w konsekwencji zaprowadzié¢
system efektywnej redystrybucji prowadzonych spraw, co przetozytoby sie na sprawnos¢ dziatania
prokuratury i unikniecie nadmiernego obcigzenia prokuratur rejonowych prowadzeniem postepowan
przygotowawczych.

4. Rezygnacja z wymogu kadencyjnosci na tzw. stanowiskach funkcyjnych

Przyjete Prawo o prokuraturze wprowadza istotne zmiany w zakresie mozliwosci obsady
i odwotywania prokuratoréw z tzw. stanowisk funkcyjnych. Przede wszystkim, ustawa rezygnuje
z wymogu kadencyjnosci na tych stanowiskach. Dotychczasowa regulacja zaktadata, ze:

1. prokuratora apelacyjnego powotywat Prokurator Generalny sposréd prokuratoréw,
po zasiegnieciu opinii zgromadzenia prokuratoréw w prokuraturze apelacyjnej na szescioletnia
kadencje (przy jednoczesnym braku mozliwosci powotania na bezposrednio nastepujgcy kolejng
kadencje do petnienia tych samych funkcji; art. 13 ust. 1 i ust. 7 dotychczasowe] ustawy
o prokuraturze);
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2. prokuratora okregowego powotywat Prokurator Generalny sposrdd prokuratoréw, na wniosek
wiasciwego prokuratora apelacyjnego, po zasiegnieciu opinii zgromadzenia prokuratoréw
w prokuraturze apelacyjnej na szescioletnig kadencje (przy jednoczesnym braku mozliwosci
powotania na bezposrednio nastepujgcg kolejng kadencje do petnienia tych samych funkcji;
art. 13a ust. 1 i ust. 7 dotychczasowej ustawy o prokuraturze);

3. prokuratora rejonowego powotywat Prokurator Generalny sposréd prokuratoréw, na wniosek
wiasciwego prokuratora apelacyjnego, po zasiegnieciu opinii zgromadzenia prokuratoréw
w prokuraturze apelacyjnej na czteroletnig kadencje (art. 13b ust. 1 i ust. 7 dotychczasowej
ustawy o prokuraturze).

Co istotne, odwotanie prokuratora apelacyjnego, okregowego i rejonowego przed uptywem
kadencji mogto nastapi¢ wytacznie w przypadkach enumeratywnie okreslonych w ustawie?,
tj. w razie:

1. zrzeczenia sie petnienia funkcji;
trwatej niezdolnosci do petnienia funkcji na skutek choroby lub utraty sit, stwierdzonej
orzeczeniem lekarskim;

3. skazania prawomocnym wyrokiem sgadu za popetnienie przestepstwa lub przestepstwa
skarbowego albo ztozenia niezgodnego z prawdg oswiadczenia lustracyjnego, stwierdzonego
prawomocnym orzeczeniem sadu;

4. wypetniania obowigzkéw stuzbowych w sposdéb nienalezyty (w ty wypadku konieczne byto
podjecie przez Krajowg Rade Prokuratury uchwaty zezwalajgcej na odwotanie).

Uchwalone Prawo o prokuraturze przewiduje wytacznie tyle, ze prokuratora regionalnego,
okregowego i rejonowego powotuje, po przedstawieniu kandydatury wifasciwemu zgromadzeniu
prokuratoréw, i odwotuje Prokurator Generalny, na wniosek Prokuratora Krajowego (art. 15 § 1
Prawa o prokuraturze). Z kolei Prokuratora Krajowego, jako pierwszego zastepce Prokuratora
Generalnego, oraz pozostatych zastepcodw Prokuratora Generalnego powotuje sposréd prokuratoréow
Prokuratury Krajowej i odwotuje z petnienia tych funkcji Prezes Rady Ministréw na wniosek
Prokuratora Generalnego. Prokuratora Krajowego oraz pozostatych zastepcéw Prokuratora
Generalnego powotuje sie nadto po uzyskaniu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
a odwotuje za jego zgodg (art. 14 § 1 Prawa o prokuraturze).

Przyjete rozwigzania wyposazajg wiec Prokuratora Generalnego w niezwykle szerokie
instrumentarium zarzadzania prokuraturg w sferze polityki kadrowej. Prokurator Generalny bedzie
miat bowiem petng dowolnos¢ w zakresie obsadzania tzw. stanowisk funkcyjnych. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze brak kadencyjnosci sprawowania funkcji i brak przestanek do odwotania z funkcji
ogranicza niezaleznos¢ prokuratoréw petnigcych te funkcje. W konsekwencji, utatwi to zajmowanie
stanowisk funkcyjnych przez osoby bardziej ,dyspozycyjne” wzgledem $cistego kierownictwa
prokuratury. Nalezy przy tym z cata moca podkreslic, ze nawet, gdyby zatozy¢, iz procedury
konkursowe stuzgce obsadzaniu tzw. stanowisk funkcyjnych w prokuraturze bywajg nierzetelne,
to w takiej sytuacji wtasciwym dziataniem bytoby usprawnienie tych procedur i zwiekszenie ich

* Art. 13c ust. 1 ust. 3 dotychczasowej ustawy o prokuraturze.
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transparentnosci, a nie ich catkowita likwidacja. Takie rozwigzanie nie stuzy wiec budowaniu zjawiska
poszanowania dla obowigzujgcego prawa.

Biorgc pod uwage fakt, ze funkcje Prokuratora Generalnego bedzie sprawowat czynny polityk,
istnieje zatem wyrazne zagrozenie polegajgce na tym, iz tzw. prokuratorzy funkcyjni réwniez beda
dziafali zgodnie z linig aktualnie sprawujacej wtadze formacji politycznej, co moze negatywnie
wptynac na sytuacje jednostek — uczestnikéw postepowan prowadzonych przez Prokurature.

5. Ustanowienie Krajowej Rady Prokuratoréw w miejsce Krajowej Rady Prokuratury

Dotychczasowa regulacja ustroju prokuratury zaktadata, ze jednym z jej organdw jest Krajowa
Rada Prokuratury. Katalog zadan Rady zostat okreslony w art. 24 dotychczas obowigzujgcej ustawy
o prokuraturze i przewidywat, ze miata ona zajmowaé sie w szczegdlnosci m.in. opiniowaniem
projektéw aktéw normatywnych dotyczacych prokuratury, rozpatrywaniem i oceng kandydatur do
petnienia stanowisk prokuratorskich oraz przedstawianiem Prokuratorowi Generalnemu wnioskéw
o powofanie prokuratoréow. Krajowa Rada Prokuratury uczestniczyta tez w wyborze Prokuratora
Generalnego, wskazujac jednego sposrdéd dwdch kandydatdw na ten urzad (obok Krajowej Rady
Sgdownictwa; Prokuratora Generalnego powotywac miat Prezydent RP, wybierajgc jednego z dwdch
kandydatow).

Procedura ta nie miata jednak zastosowania do powotania obecnie sprawujacego urzad
Prokuratora Generalnego Andrzeja Seremeta, poniewaz zostata uregulowana
wspomniang powyzej ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy
o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw, ktéra rozdzielata funkcje Ministra
Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Generalnego, a takze ustanawiata Krajowa Rade
Prokuratury. Prezydent RP powotal aktualnie urzedujacego Prokuratora Generalnego,
wybierajac sposréd dwdch kandydatow przedstawionych przez Krajowa Rade
Sadownictwa, co przewidywat art. 18 ust. 1 ww. ustawy nowelizujgcej.

W skfad Krajowej Rady Prokuratury wchodzito 25 osdb piastujgcych réine funkcje, co
zapewniato mozliwos¢ kompleksowej oceny dziatalnosci prokuratury z rdéinych perspektyw
(a przy tym mozliwos¢ spojrzenia ,,z zewnatrz” na dziatalnosc tej instytucji). Kadencja tego organu
trwata 4 lata®. Krajowa Rada Prokuratury sktadata sie z*":

Ministra Sprawiedliwosci,
Prokuratora Generalnego,
przedstawiciela Prezydenta RP,
4 postow,

vipwnNeE

2 senatordow,

%0 Przewidywat to art. 23 ust. 2 dotychczas obowigzujgcej ustawy o prokuraturze, przy czym osoba powotfana
przez Prezydenta RP miata petni¢ swojg funkcje w Krajowej Radzie Prokuratury bez oznaczania okresu kadencji i
mogta by¢ odwotana w kazdym czasie (art. 23 ust. 3), a Sejm i Senat miat wybiera¢ swoich przedstawicieli do
Rady na okres wtasnej kadencji.

3 Art. 23 ust. 1 dotychczas obowigzujgcej ustawy o prokuraturze.

Analiza FOR - strona 14
Ei/FundacjaFor - ¥ @FundacjaFOR



ANALIZA

6. prokuratora wybranego przez zebranie prokuratoréw Naczelnej Prokuratury Wojskowej,

7. prokuratora wybranego przez zebranie prokuratoréw Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu,

8. 3 prokuratoréw wybranych przez zebranie prokuratoréw Prokuratury Generalnej,

9. 11 prokuratoréw, wybranych przez zgromadzenia prokuratoréw w prokuraturach apelacyjnych.

Przyjete przez Sejm, nowe Prawo o prokuraturze nie przewiduje juz regulacji zaktadajacej
istnienie Krajowej Rady Prokuratury. W to miejsce ustanowiono natomiast Krajowa Rade
Prokuratoréw przy Prokuratorze Generalnym, ktérej kadencja ma trwacé 2 lata®, a w ktérej to sktad
majg wchodzi¢®:

1. Prokurator Krajowy;

2. 4 przedstawicieli wybranych przez zebranie prokuratoréw Prokuratury Krajowej, w tym co
najmniej jeden wykonujacy czynnosci w Departamencie do Spraw Przestepczosci
Zorganizowanej i Korupcji oraz jeden wykonujgcy czynnosci w Departamencie do Spraw
Wojskowych;

3. przedstawiciel wybrany przez zebranie prokuratoréw Instytutu Pamieci Narodowej;

4. przedstawiciele wybrani przez zgromadzenia prokuratorow w prokuraturach regionalnych — po
jednym z kazdej prokuratury regionalnej;

5. 5 prokuratoréw powofanych przez Prokuratora Generalnego, w tym co najmniej jeden
w stanie spoczynku.

Krajowa Rada Prokuratoréow ma by¢ organem o charakterze opiniodawczo-doradczym bez
realnych kompetencji w sferze organizacji prokuratury i zarzagdzania nig (poza okreslaniem ogdlnej
liczby cztonkéw sadéw dyscyplinarnych oraz wskazywaniem liczby cztonkdéw sgdéw dyscyplinarnych
wybieranych przez zebranie prokuratoréw Prokuratury Krajowej i zgromadzenia prokuratorow w
prokuraturach regionalnych®®). Jest to rozwigzanie spdjne o tyle, ze przyjete przez Sejm nowe Prawo
o prokuraturze skupia wszelkie kompetencje, w tym kadrowe, w rekach Prokuratora Generalnego.
Niemniej, rezygnacja z udziatu w pracach tego rodzaju organu takze oséb ,z zewnatrz” nie wydaje sie
by¢ uzasadniona. Uczestnictwo przedstawicieli Sejmu, Senatu lub Prezydenta RP w pracach Krajowej
Rady Prokuratoréw pozwalatoby na bardziej kompleksowa ocene dziatalnosci prokuratury oraz
projektowanie kierunkdw ewentualnych zmian. Krajowa Rada Prokuratoréw ma by¢ wiec tym
samym, czym przed 31 marca 2010 r. byta Rada Prokuratoréow przy Prokuratorze Generalnym.

6. Przystugujaca Prokuratorowi Generalnemu mozliwos¢ zwrdcenia sie o przeprowadzenie
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych

Przepis art. 57 § 3 uchwalonego przez Sejm Prawa o prokuraturze przewiduje,
ze Prokurator Generalny moze zwrdcié sie o przeprowadzenie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
podejmowanych przez wifasciwe uprawnione organy, jezeli pozostawatyby one w bezposrednim

2 Art. 42 § 5 Prawa o prokuraturze.
3 Art. 42 § 1 Prawa o prokuraturze.
> Art. 43 § 3 Prawa o prokuraturze.
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zwigzku z toczacym sie postepowaniem przygotowawczym. Prokurator Generalny moze ponadto
zapoznac sie z materiatami zgromadzonymi w toku takich czynnosci.

Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze ze swej istoty majg charakter niejawny i polegajg m.in. na
stosowaniu tzw. kontroli operacyjnej. Kontrola ta polega, w mysl art. 19 ust. 6 ustawy
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji*®, na dziataniach inwigilacyjnych, w szczegdInosci:

1. kontrolowaniu tresci korespondencji;

2. kontrolowaniu zawartosci przesytek;

3. stosowaniu tzw. podstuchéw telefonicznych, tj. srodkéw technicznych umozliwiajgcych
uzyskiwanie w sposdb niejawny informacji i dowoddéw oraz ich utrwalanie,
a w szczegolnosci tresci rozmoéw telefonicznych i innych informacji przekazywanych za pomoca
sieci telekomunikacyjnych.

Stosowanie kontroli operacyjnej ingeruje bezposrednio w sfere praw i wolnosci obywatela,
w szczegolnosci w przewidziang w art. 49 Konstytucji RP wolnos¢ komunikowania sie, a takie
ochrone informacji o samym sobie, ktorg reguluje art. 51 ust. 1 Konstytucji RP. Jak podnosi sie
w literaturze, niezwykle istotne jest wiec przeprowadzanie tych czynnosci w sposéb w petni zgodny
z przepisami prawa’®i w oparciu o kryterium ich niezbednosci dla realizacji celéw, wytacznie w
postaci:

e zapobiezenia popetnieniu przestepstwa (funkcja prewencyjna — profilaktyczna),
e wykrycia i ustalenia sprawcéw przestepstwa,
e uzyskania i utrwalenia dowoddw popetnienia przestepstwa.

Kontrola operacyjna nie moze wiec byé stosowania catkowicie dowolnie, lecz
w oparciu o $cisle okreslone reguty wigzace organy uprawnione do jej stosowania. Ponadto
stosowanie takiej kontroli jest mozliwe wytgcznie w odniesieniu do przestepstw okreslonych
w zamknietym katalogu®’.

W orzecznictwie zauwazono przy tym, ze ,wartosci chronione przez art. 5 i art. 7 Konstytucji
(ochrona wolnosci i praw cztowieka | obywatela oraz zasada panstwa prawnego),
a w szczegdlnosci natozone przez ustawe zasadniczq w art. 9 zobowiqzanie, ze Rzeczpospolita Polska
przestrzega wigzgcego jqg prawa miedzynarodowego, czyni niedopuszczalnym wykorzystywanie przez
organy panstwowe — pod jakgkolwiek postaciq oraz w jakiejkolwiek formie i celu — informacji
o obywatelach, ktére sq pozbawione atrybutu legalnosci. Gwarancjq przestrzegania tych wartosci jest
zakaz wykorzystywania takiej wiedzy, nawet w sposob posredni, do pdzZniejszej procesowej jej

* tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 355 ze zm. Mozliwos¢ przeprowadzania kontroli operacyjnej przewiduje takze
m.in. art. 17 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1411 ze zm.), art. 27 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1929 ze zm.), czy tez art. 31 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 253 ze zm.).
*B. Opalinski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa o Policji. Komentarz, wyd. 1, Warszawa 2015, komentarz
do art. 19 ustawy, Legalis.

%7 Zob. np. art. 19 ust. 1 ustawy o Policji.
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legalizacji”®®. Mozliwoé¢ stosowania kontroli operacyjnej i wykorzystywania materiatéw uzyskanych

w toku tej kontroli w postepowaniu karnym wymaga wiec spetnienia szeregu wymogodw, ktore
zapewnig obywatelowi ochrone przed zbytnig ingerencjg przez uprawnione organy wtadzy
panstwowe]j w sfere jego chronionych konstytucyjnie wolnosci i praw.

Rozwigzanie przewidziane w art. 57 § 3 Prawa o prokuraturze jawi sie przy tym jako niespéjne
systemowo. Trudno bowiem jednoznacznie rozstrzygngé, jaka jest relacja pomiedzy tym
uregulowaniem a przepisami dotyczacymi procesowe] kontroli i utrwalania rozméw, ktére zostaty
przewidziane w Rozdziale 26. Kodeksu postepowania karnego. Nalezy zauwazy,
ze wszelkie formy niejawnego uzyskiwania przez organy panstwowe informacji
o obywatelach w trakcie toczacego sie postepowania karnego powinny zosta¢ obwarowane
gwarancjami wynikajacymi z przepisow k.p.k.

Co za tym idzie, jezeli w toku postepowania karnego zachodzi koniecznos¢ zarzadzenia kontroli
i utrwalania rozméw, czynnosci te powinny odbywa¢ sie na zasadach przewidzianych w Kodeksie
postepowania karnego. Przyznanie Prokuratorowi Generalnemu uprawnienia do zadania
przeprowadzenia czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, moggcych polegaé np. na stosowaniu tzw.
podstuchdw telefonicznych, na potrzeby trwajgcego postepowania karnego (zwtaszcza tam, gdzie
postepowanie przygotowawcze toczy sie w tzw. fazie in personam, tj. przeciwko okreslonej osobie —
ma to miejsce juz po przedstawieniu takiej osobie zarzutu popetnienia przestepstwa) jest szkodliwe
i rodzi ryzyko naduzyé. Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze sg prowadzone pozaprocesowo
(niejawnie) i nie powinny by¢ nadmiernie wykorzystywane na potrzeby trwajacych juz postepowan
karnych. Konieczne jest bowiem zachowanie warunku ich subsydiarnosci (stosowania jedynie
pomocniczo, gdy inne sposoby np. uzyskania dowoddéw okazg sie niewystarczajgce) wzgledem
innych, mniej ingerujacych w sfere praw i wolnosci obywatelskich, srodkow majacych na celu
zwalczanie przestepczosci (ultima ratio).

7. Woytaczenie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratora w przypadku dziatania wytacznie
w interesie spotecznym

Przepis art. 137 § 2 Prawa o prokuraturze przewiduje szczegdlng przestanke wyfaczenia
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratora w przypadku dziatania lub zaniechania podjetego
wyfacznie w interesie spotecznym. Takie zachowanie ma — w mys$l wskazanego powyzej przepisu —
nie stanowié¢ przewinienia dyscyplinarnego. Prokurator ma natomiast co do zasady odpowiadac
dyscyplinarnie za przewinienia stuzbowe, w tym za oczywistg i razgcg obraze przepisow prawa
i uchybienia godnosci urzedu (tzw. przewinienia dyscyplinarne)®, a wiec podobnie jak miato to
miejsce dotychczas™.

Wskazana na wstepie regulacja jest zblizona do konstrukcji tzw. kontratypu, ktéry w nauce
prawa karnego uznaje sie za okoliczno$¢ wytgczajgcyg bezprawnosé, a w konsekwencji przestepnosc

38 Wyrok SA w Biatymstoku z dnia 18 marca 2010 r., sygn. akt Il AKa 18/10, OSAB 2010 nr 1, s. 32.
* Art. 137 § 1 Prawa o prokuraturze.
0 Zob. art. 66 ust. 1 dotychczas obowigzujgcej ustawy o prokuraturze.
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czynu okreélonego w ustawie karnej (np. Kodeksie karnym*') za zabroniony. Takimi kontratypami sg
np. dziatanie w warunkach obrony koniecznej (art. 25 § 1 k.k.) lub stanu wyzszej koniecznosci
(art. 26 § 1 k.k.).

Bezzasadnos¢ wprowadzonego rozwigzania wyraza sie w tym, ze prokurator, jako straznik
praworzadnosci*’ ma co do zasady dziataé w interesie spotecznym. Trudno wiec jednoznacznie
wyodrebni¢  zakres zachowan prokuratoréw, ktére mogtyby uzasadnia¢ zastosowanie
wprowadzonego art. 137 § 2 Prawa o prokuraturze. Klasa tych zachowan jest potencjalnie
nieograniczona. Oznacza to, ze w praktyce moze dojs¢ do sytuacji, w ktérej prokurator w ogdle nie
bedzie odpowiadat dyscyplinarnie, poniewaz kaide jego zachowanie, ktére moie zostac
zakwalifikowane jako przewinienie dyscyplinarne, bedzie réwniez mogto zosta¢ uznane za podjete
w interesie spotecznym. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna prokuratoréw stanie sie wéwczas martwa
i nieznajdujgca zastosowania w praktyce.

Jak wskazat adw. Radostaw Baszuk, Wiceprezes Wyzszego Sadu Dyscyplinarnego
Adwokatury, dziataniami lub zaniechaniami podjetymi w interesie spotecznym moga byc¢
»Zarzqdzenie tzw. zatrzymania prokuratorskiego i przymusowego doprowadzenia mimo
braku upowazniajgcych do tego przestanek ustawowych; bezprawne pozbawienie wolnosci
zatrzymanego poprzez nie zwolnienie go mimo nieprzekazania do dyspozycji sqdu wraz
z wnioskiem o zastosowanie tymczasowego aresztowania po uptywie 48 godzin od chwili
zatrzymania; uniemozliwianie zatrzymanemu kontaktu z adwokatem i bezposredniej z nim
rozmowy, mimo zgtoszenia takiego zZqdania; uniemoZzliwianie obroricy udziatu w czynnosciach
procesowych z udziatem podejrzanego lub w tzw. czynnosciach niepowtarzalnych. Mozna
mnozy¢ przyktady. Nie sq wydumane. Przy odrobinie wysitku wszystkie te naruszenia prawa
mozna uzasadni¢ interesem spotecznym, sprawnosciq postepowania, bezpieczenstwem
publicznym. Ich wspélnym mianownikiem jest to, Ze w opozycji do niedookreslonego interesu
spotecznego stojq uprawnienia i gwarancje procesowe konkretnego cztowieka, naruszane
przez przedstawicieli instytucji powotanej ustawowo do stania na strazy praworzqdnosci”.

(jest to cytat z wypowiedzi adw. Radostawa Baszuka, , ktorej udzielit dla portalu Prawnik.pl,
a ktora to zostata przytoczona w artykule pt. Nietykalnos¢ prokuratoréw w zamian za
postuszeristwo autorstwa red. E.M. Radlinskiej, opublikowanym w dniu 29 grudnia 2015 r.
(http://www.prawnik.pl/wiadomosci/prokuratorzy/artykuly/915216,nietykalnosc-
prokur atorow-w-zamian-za-posluszenstwo.html; dostep w dniu 1 lutego 2016 r.)

Pojecie ,interesu spofecznego” nie jest nowe i funkcjonuje juz na gruncie obowigzujacych
przepisdw prawa. Ma ono jednak posta¢ tzw. klauzuli generalnej o niedookreslonym charakterze,
ktdra podlega ocenie na gruncie okolicznosci konkretnej sprawy.

Warto zauwazyé, ze ,interes spofteczny” jest m.in. przestanka objecia przez prokuratora
$ciganiem przestepstwa $ciganego co do zasady z oskarzenia prywatnego™®. W literaturze wskazuje

1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.; dalej réwniez jako: ,k.k.”).

42 . o . . . g .
Wedtug art. 2 przyjetego przez Sejm Prawa o prokuraturze prokuratura wykonuje zadania w zakresie Scigania

przestepstw oraz stoi na strazy praworzadnosci.

2 Przewiduje to art. 60 § 1 k.p.k. Przestepstwami $ciganymi z oskarzenia prywatnego sg m.in. zniestawienie

(art. 212 k.k.), zniewaga (art. 216 k.k.) oraz naruszenie nietykalnosci cielesnej (art. 217 k.k.).
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sie, ze ,interes spofeczny w sciganiu z urzedu przestepstw prywatnoskargowych moze dotyczyc {(...)
nastepujgcych sytuacji: 1) czyn zostat nagtosniony medialnie i bulwersuje opinie spoteczng; 2) czyn
spowodowat powazne szkody moralne wywotfane zniestawieniem; 3) pokrzywdzony jest osobg
nieporadng ze wzgledu na wiek, chorobe lub kalectwo; 4) ze wzgledow ogdlnoprewencyjnych,

7% Dziatanie w

w szczegolnosci w zakresie ksztattowania swiadomosci prawnej spoteczerstwa
interesie spotecznym to takze niekiedy m.in. podstawa wytgczenia bezprawnosci naruszenia débr
osobistych® lub podstawa nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji administracyjnej

wydanej przez organ | instancji46.

Powyzsze nie oznacza, iz dziatanie lub zaniechanie podjete w interesie spotecznym powinno
stanowic¢ takze podstawe wytgczenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratora. Taka regulacja
stanowi wiec wylom w przepisach o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratorow
i w nieuzasadniony sposdb zezwala na unikanie tej odpowiedzialnosci.

Omawiany przepis nie wytacza co prawda odpowiedzialnosci karnej prokuratora, ale trzeba
pamieta¢, iz przepisy o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej rdéwniez petnig istotng funkcje,
przektadajgcg sie na kwestie statusu prokuratora, mozliwosci jego rozwoju zawodowego oraz
ponoszenia konsekwencji sprzecznych z prawem dziatan podejmowanych w ramach stuzby
prokuratorskiej. Co wiecej, osobg pokrzywdzong przewinieniem dyscyplinarnym moze by¢ takze
uczestnik postepowania prowadzonego przez konkretnego prokuratora. W konsekwencji,
postepowanie dyscyplinarne petni funkcje sprawiedliwosciowa dla takich oséb, polegajaca na
mozliwosci zaspokojenia ich poczucia sprawiedliwos$ci w drodze ukarania dyscyplinarnego osoby
winnej popetnienia przewinienia, podobnie jak ma to miejsce na gruncie prawa karnego®’.

Nie mozna przy tym zgodzi¢ sie z twierdzeniami, jakoby przepis art. 137 § 2 Prawa
o prokuraturze byt ,niewfasciwie interpretowany (... W Zadnym wypadku nie chodzi o legalizacje
zachowarn prokuratoréw naruszajgcych prawo, jak np. ewentualne wymuszanie zeznan. Aby miat
zastosowanie kontratyp, prokurator musi dziata¢ wytqgcznie w interesie spotecznym i dotyczy on tylko
postepowania dyscyplinarnego, a nie karnego. Za przestepstwa prokurator odpowiadac bedzie
zawsze jak kazdy obywatel. Zabezpieczamy prokuratora, aby mogt odmowic¢ wykonania polecenia
przetoZonego, ktdre jest niezgodne z prawem. Zabezpieczamy go tez przed tym, aby nie ponosit
odpowiedzialnosci za krytyczne wypowiedzi wobec wifasnej korporacji, ktore dziS mogg stanowic

# % Uchwalona przez Sejm regulacia w zadnym stopniu

naruszenie godnosci urzedu
nie zaweza mozliwosci wylaczenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratora wytacznie do
przypadkéw odmowy wykonania polecenia wydanego przez przetozonego. Odmowa wykonania

takiego polecenia powinna zostac objeta innym trybem proceduralnym,

*s. Szotucha [w:] J. Skorupka (red.), Kodeks postepowania karnego. Komentarz. Warszawa 2015, komentarz
do art. 60 k.p.k., Legalis.

** Zob. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 30 wrzesnia 2008 r., sygn. akt Il CSK 144/08, Legalis; por. takze
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 czerwca 1997 r., sygn. akt | CKN 208/97, Legalis.

**Art. 108 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U.
z2016r., poz. 23).

“ por. L. Gardocki, Prawo karne, wyd. 18, Warszawa 2013, s. 7.

*® Jest to cytat z wypowiedzi Bogdana Swieczkowskiego, Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci,
ktérej udzielit w wywiadzie dla portalu Prawnik.pl, opublikowanym w dniu 24 stycznia 2016 r.
(http://www.prawnik.pl/wiadomosci/prokuratorzy/artykuly/919116,prokuratura-nie-powinna-byc-niezalezna-
niezalezny-powinien-byc-prokurator.html; dostep w dniu 1 lutego 2016 r.).

Analiza FOR - strona 19
Ei/FundacjaFor - ¥ @FundacjaFOR



ANALIZA

a mianowicie wspomniang juz powyzej mozliwoscig zgdania zmiany polecenia lub wytaczenia od
udziatu w sprawie, ktorej polecenie to dotyczy, podobnie jak przewidziano to w przypadku polecen
dotyczacych tresci czynnosci procesowej (przy podtrzymaniu wszelkich, zgtoszonych powyzej,
zastrzezenn do tak opisanego trybu postepowania). Niejasne pozostaje, dlaczego taki tryb zostat
przewidziany w przypadku wskazanych powyzej polecen o szczegdlnym znaczeniu, bo dotyczacych
czynnosci podejmowanych przez prokuratora w konkretnej sprawie, a nie zastosowano go do
wszystkich innych polecen.

. Regulacje o pozytywnym wymiarze

Jak zasygnalizowano powyzej, przyjete przez Sejm Prawo o prokuraturze przewiduje takze
regulacje, ktére zmierzajg w dobrym kierunku. Jednak zakres zmian o negatywnym charakterze nie
pozwoli na petne wykorzystanie tych propozycji. Za pozytywne unormowania nalezy uznac:

1. wprowadzenie zasady jawnosci postepowania dyscyplinarnego przed sadem dyscyplinarnym
(art. 148 § 1 Prawa o prokuraturze); nalezy wskazaé, iz utrzymywanie zasady tajnosci tych
postepowan nie znajdowato racjonalnego uzasadnienia, a nadto byto od dawna postulowane,
w tym m.in. przez FOR™; ta regulacja nie zostanie w petni wykorzystana, skoro nowe
Prawo o prokuraturze przewiduje jednoczes$nie podstawe wytgczenia odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej za ,,dziatanie lub zaniechanie podjete wytgcznie w interesie spofecznym”; trudno
oczekiwaé¢ pozytywnych efektow takiej zmiany, jesli wprowadza sie jednocze$nie podstawe
wytgczenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, z ktorej tatwo skorzystac;

2. wzmocnienie zasady, wedle ktdrej postepowania przygotowawcze majg by¢ prowadzone lub
nadzorowane w prokuraturach rejonowych, prokuraturach okregowych, prokuraturach
regionalnych, Woydziatach Zamiejscowych Departamentu do Spraw Przestepczosci
Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury Krajowej oraz w Wydziale Spraw Wewnetrznych
Prokuratury Krajowej (art. 63 § 1 Prawa o prokuraturze), co moze przyczynic¢ sie do bardziej
efektywnej redystrybucji spraw prowadzonych przez prokurature i likwidacji negatywnego
zjawiska polegajgcego na tym, Ze znaczna czes¢ prokuratoréw w swojej codziennej pracy
zajmuje sie nadzorem nad pracg kolegéw z niiszego szczebla, a nie realizacjg innych,
wazniejszych spotecznie i prawnie zadan prokuratury; istotna w tym zakresie bedzie zapewne
tres¢ nowego rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci dotyczacego wewnetrznego
urzedowania jednostek organizacyjnych prokuratury, ktére ma zosta¢ wydane na podstawie
art. 36 § 1 Prawa o prokuraturze®®; niemniej, warto podkreéli¢ raz jeszcze konieczno$é

* Zob. K. Kremens, Odpowiedzialnos¢ zawodowa prokuratorow, raport Forum Obywatelskiego Rozwoju
opracowany przy wspotpracy z Helsinskg Fundacjg Praw Cztowieka, Warszawa 2010, s. 15-18, dostepny na
stronie www.for.org.pl.

% Na podstawie delegacji zawartych w dotychczas obowigzujgcej ustawie o prokuraturze funkcjonuja
w obrocie prawnym dwa rozporzadzenia, tj.: rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 11 wrzesnia 2014
r. Regulamin wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz.U. z 2014
r., poz. 1218 ze zm.), wydane na podstawie art. 18 ust. 1 dotychczas obowigzujacej ustawy
o prokuraturze oraz Rozporzgdzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 czerwca 2015 r. Regulamin
wewnetrznego urzedowania wojskowych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz.U. z 2015 r. poz. 924),
wydane na podstawie art. 18 ust. 3 dotychczas obowigzujgcej ustawy o prokuraturze.
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ustawowego uregulowania katalogu przestepstw, ktérych S$ciganie bedzie odbywato sie
w ramach postepowan prowadzonych przez jednostki prokuratury okreslonego szczebla, co
ograniczy arbitralnos¢ oceny zasadnosci $cigania okreslonej kategorii przestepstw przez
jednostke prokuratury danego szczebla oraz przetozy sie na usprawnienie dziatania prokuratury
jako catosci.

V. Podsumowanie

Przyjeta przez Sejm nowa ustawa regulujgca ustrdj i organizacje prokuratury zaktada powrét do
szeregu negatywnych rozwigzan wyeliminowanych z porzadku prawnego nowelizacjg dotychczas
obowigzujgcej ustawy o prokuraturze z dnia 9 pazdziernika 2009 r., ktéra weszta w zycie w dniu
31 marca 2010 r. Nowe Prawo o prokuraturze przewiduje dodatkowo nowe, wadliwe regulacje,
ktdre jeszcze bardziej ostabiajg niezalezno$¢ prokuratury, zwiekszajg jej podatno$é na polityczne
naciski, a takze pogarszajg sytuacje uczestnikdw postepowan prowadzonych przez prokurature.

Gtéwnym celem nowelizacji z 2009 r. byto wzmocnienie niezaleznosci prokuratury m.in. poprzez
rozdzielenie funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego. Zgodzi¢ sie trzeba ze
stanowiskiem, wedle ktérego dotychczasowa regulacja miata wady i nie pozwalata na sprawne
dziatanie prokuratury. Réwniez pozycja Prokuratura Generalnego na gruncie dotychczasowych
unormowan byfa wzglednie staba — Prokurator Generalny nie dysponowat bowiem odpowiednim
instrumentarium umozliwiajgcym mu sprawne zarzgdzanie prokuraturg czy tez przygotowanie
prokuratury do wejscia w zycie tzw. ,wielkiej reformy” procesu karnego, (w dniu 1 lipca 2015 r.).
Pozycja Prokuratora Generalnego byta tez staba wzgledem innych naczelnych organéw wtadzy
publicznej, co przejawiato sie m.in. w formutowanych publicznie przez byta Prezes Rady Ministréw
Ewe Kopacz zapowiedziach dotyczacych™ odmowy przyjecia rocznego sprawozdania Prokuratora
Generalnego z dziatalnosci prokuratury.

To, ze dotychczasowa ustawa o prokuraturze miata wady nie oznacza jednak, ze wadliwa
regulacje nalezato zastgpi¢ taka, ktéra ma jeszcze wiecej wad, szczegdtowo opisanych powyzej.
Dotychczasowe unormowania nalezato usprawnié, a takie wprowadzi¢ nowe regulacje, ktére
stuzytyby realizacji postulatow opisanych na poczatku niniejszej analizy. Nowe Prawo o prokuraturze
w zasadzie nie jest ,nowe” — to w zasadniczej mierze powroét do starych rozwiazan, ktére sie nie
sprawdzity, obudowany dodatkowo nowymi unormowaniami, ktére jeszcze bardziej ograniczaja
niezaleznos¢ prokuratury i rodzg ryzyko naduizyé przektadajgcych sie negatywnie na sytuacje
uczestnikdw postepowan.

Przyjete zmiany nie tyle, ze cofajg skutki poprzedniej reformy, co zawierajg szereg rozwigzan,
ktore negatywnie przetozg sie na sytuacje uczestnikdw postepowan prowadzonych przez
prokurature. Takie rozwigzania to zarowno mozliwo$¢ wydawania prokuratorowi prowadzgcemu
dang sprawe polecen co do tresci czynnosci procesowej, jak i mozliwosé udostepniania informacji
z toczacego sie postepowania, uprawnienie Prokuratora Generalnego do zwrdcenia sie
do uprawnionych stuzb o przeprowadzenie kontroli operacyjnej czy wytgczenie odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej prokuratora ze wzgledu na dziatanie lub zaniechanie podjete wyfacznie w interesie

> Zob. Premier Ewa Kopacz nie przyjmie sprawozdania Prokuratora Generalnego, premier.gov.pl z dnia 10
czerwca 2015 r. (dostep w dniu 1 lutego 2016 r.).
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spotecznym. Nalezy wskazaé, iz unormowania te nie tylko nie odpowiadajg na najwazniejsze
problemy w dziataniu prokuratury, ale stwarzajg ryzyko negatywnego wptywu na sytuacje
jednostek, co samo w sobie stanowi podstawe do ich negatywnej oceny. Nowe Prawo o
prokuraturze nie usprawni wiec dziatania prokuratury w zakresie Scigania przestepstw i stania na
strazy praworzadnosci, ale moze przyczyni¢ sie do wydatnego ograniczenia gwarancji —
konstytucyjnych, konwencyjnych i ustawowych — przystugujgcych obywatelom.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos¢
oraz promowac prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana
swiadomosci Polakéw oraz obowigzujacego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujacych
wazne tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansdw publicznych, sytuacje na
rynku pracy, wolno$¢ gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa.

Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w internecie zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego,
ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa. Dziatania FOR to takze projekty z
zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Pomd&z nam chronié¢ wolnos¢ oraz promowa¢ prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym.
Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego i skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujgcy wolno$é i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji
politykdw udajacych na Twoj koszt Swietych Mikotajow, poprzyj nasze dziatania swoim darem
pienieznym. Twoéj dar umozliwia nam dziatalnos¢ oraz potwierdza stusznosc i skutecznos¢ naszego
wysitku. Kazda darowizna jest dla nas wazna. Potrzebujemy zwtaszcza regularnego wsparcia.
Zachecamy do dokonywania nawet niewielkich, lecz regularnych wptat.

Juz dzi$ pomdz nam chroni¢ wolnos¢ - obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

KONTAKT DO AUTORA

Michat Magdziak
michal.magdziak@for.org.pl

Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju — FOR
ul. Ignacego Krasickiego 9A - 02-628 Warszawa - tel. +48 22 628 85 11,
e-mail: info@for.org.pl - www.for.org.pl

Ei/FundacjaFOR - ¥ @FundacjaFOR

Analiza FOR - strona 23
Ei/FundacjaFor - ¥ @FundacjaFOR




