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Streszczenie

Czas funkcjonowania prokuratury w nowych ramach ustrojowych pozwolil na wskaza-
nie brakow w zakresie regulacji prawnej oraz korekty instrumentéw prawnych funkcjo-
nowania prokuratury.

Obecna regulacja prawna nadaje prokuratorowi generalnemu niezalezno$¢, wyraza-
jaca si¢ w braku podleglosci prokuratury innemu organowi panstwa.

Umiejscowienie w strukturze organdéw panstwa nie oznacza jednak zerwania wiezi
instytucjonalnych miedzy prokuratorem generalnym a pozostalymi organami wladzy
publicznej, zwlaszcza z Radg Ministréw i ministrem sprawiedliwo$ci. Zgodnie bowiem
z ideg (tréj)podziatu wltadz w demokratycznym panstwie prawa poza zasadg rozdzialu
kompetencji podkreéla sie zasade wspdtdziatania organéw wtadzy publicznej. W kon-
tek$cie dziatalnosci prokuratora generalnego i corocznego sprawozdania, jakie skiada
on Radzie Ministréw, autorka przedstawia dylematy wynikajace z tej sytuacji. Wskazu-
je, w jakim kierunku powinny pdj$¢ zmiany w tym zakresie w nowej, przygotowywanej
przez rzad ustawie Prawo o prokuraturze.

Glownym celem nowego projektu ustawy jest umozliwienie parlamentarnej, corocz-
nej debaty nad dziatalno$cig prokuratury oraz wprowadzenie instytucjonalnych roz-
wigzan, ktére umozliwilyby dobra wspoélprace Rady Ministréw z prokuratorem gene-

! Autorka jest profesorem w Katedrze Instytucji Prawnych i Praw Czlowieka Wydzialu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Rzeszowskiego.
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ralnym, co aktualnie nie zawsze ma miejsce. Autorka zauwaza, ze ustawa nie wyznacza
zadnego terminu, w jakim prezes Rady Ministréw musi oceni¢ sprawozdanie. Taki stan
niepewnosci jest sporym zagrozeniem dla funkcjonowania prokuratury. Moze nega-
tywnie wplywaé na podejmowanie zmian organizacyjno-funkcjonalnych, usprawnia-
jacych prace prokuratury, prokurator generalny zas z obawy przed decyzja premiera
moze unika¢ publicznych wystapien w waznych sprawach. Nalezaloby wiec zwigzaé
szefa rzadu konkretnym terminem na wydanie decyzji.

Dodatkowo prezes Rady Ministréw moze wystapi¢ do Sejmu z wnioskiem o odwola-
nie prokuratora generalnego przed uptywem okresu, na jaki zostal on powotany. W ar-
tykule wskazano wigc, co powinno by¢ zmienione w nowej ustawie, by zapewni¢ spraw-
ne dzialanie prokuratury.

Summary

Prosecutor’s Office and the Council of Ministers
(remarks aside the evaluation of the report of Public
Prosecutor General by the President of the Council of Ministers)

The time of the prosecutor’s office functioning within the new political system allowed
for determination of deficiencies in terms of legal regulations and correction of the legal
instruments of the prosecutor’s office operation.

Present legal regulations give the autonomy to the Public Prosecutor General, which
is expressed in the fact that the prosecutor’s office is not subordinate to any other sta-
te authority.

However, placement within the state authorities’ structures does not involve bre-
aking up the institutional bonds between the Public Prosecutor General and other pu-
blic authorities, especially with the Council of Ministers and the Minister of Justice.
Pursuant to the idea of separation of powers in the democratic state of law, apart from
the principle of competences distribution, the principle of public authorities’ co-opera-
tion is underlined. In the context of the activity of the Public Prosecutor General and
yearly report which is submitted by him to the Council of Ministers the author presents
the dilemmas which result from the situation. She indicates which direction the chan-
ges shall go with reference to it, in the new act on the prosecutor’s office right which is
under preparation by the government.

The main objective of the new bill is to allow for the parliamentary, yearly deba-
te over the prosecutor’s office activity and introduction of institutional solutions which
would allow for good co-operation of the Council of Ministers with the Public Prosecu-
tor General, what does not always happen. The author thinks that the act does not spe-
cify any deadline in which the President of the Council of Ministers has to evaluate the
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report. Such a state of uncertainty is a major threat for the prosecutor’s office functio-
ning. It may have a negative impact on the act of undertaking organizational and func-
tional changes which improve the work of the prosecutor’s office, while the Public Pro-
secutor General being afraid of the prime minister’s decision may avoid public speaking
in important issues. This is why the prime minister shall be bound with the specified de-
adline for giving the decision.

Additionally, the President of the Council of Ministers may apply to the Seym with
the motion to recall the Public Prosecutor General before the end of the period which he
was appointed for. The article indicates then issues that have to be changed in the new
act in order to assure the efficient functioning of the prosecutor’s office.

L

Postulowany i dtugo oczekiwany rozdziat funkeji prokuratora generalnego i mi-
nistra sprawiedliwosci stal si¢ faktem i urést juz do rangi symbolu®. Trudno
przecenia¢ znaczenie tego wydarzenia. Ale sprawowanie od ponad 20 lat funkcji
prokuratora generalnego (PG) przez ministra sprawiedliwosci, zgodnie z brzmie-
niem art. 1 ust. 2 ustawy o prokuraturze®, dostarczyto sporo argumentéw prze-
ciwnikom tego rozwigzania. Jak si¢ okazuje w praktyce, rozdzial tych funkcji
w 2009 r. okazal si¢ niewystarczajacy. Czas funkcjonowania prokuratury w no-
wych ramach ustrojowych pozwolil na wskazanie brakéw w zakresie regulacji
prawnej oraz korekty instrumentéw prawnych funkcjonowania prokuratury*.

* J. Bodio, Rozdzielenie funkcji Prokuratora Generalnego od stanowiska Ministra Sprawie-
dliwosci — uwagi na tle ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw,
,Prokurator” 2009, nr 3-4,s. 11in.

3 Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (t.j. Dz.U. 2011 Nr 270, poz. 1599 ze
zm.) — dalej w skrécie: u.p.

* Por. artykuly D. Wysocki, Nowe usytuowanie prokuratury w systemie organdw paristwo-
wych, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. S, s. 3 i n; A. Herzog, W kwestii zgodnosci z Konstytucjq
nowelizacji ustawy o prokuraturze, ,Panistwo i Prawo” 2010, z. 11, s. 108 i n., A. Frankiewicz,
W sprawie niezaleznosci Prokuratora Generalnego w Polsce ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego”
2010, nr 1, s. 191 in., H. Zieba-Zatucka, Prokuratura organem ustawowym czy moze konstytu-
cyjnym?, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr S.
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Obecna regulacja prawna nadaje prokuratorowi generalnemu niezaleznos¢
organizacyjna®, wyrazajaca si¢ w braku podleglosci prokuratury innemu or-
ganowi panstwa. Podkresla to wprowadzona w art. 1 regulacja, ze prokuratu-
ra jest organem ochrony prawne;j. Jakkolwiek pojecie to nie jest tozsame z kon-
stytucyjnym pojeciem ,organéw ochrony prawa™ (por. roz. IX Konstytucji
RP), o tyle uzycie tego pojecia nalezy interpretowac jako wskazowke ustawo-
dawcy, by unika¢ sprowadzania funkcji prokuratury do jednej z tych, ktore
wynikaja z tréjpodziatu wtadz. W tym znaczeniu autonomia prokuratury ma
wymiar niezaleznosci zewnetrznej. Polega na wykonywaniu powierzonych
ustawg zadan w sposob wolny od naciskdw politycznych oraz instytucjonal-
nych relacji nadzorczych ze strony innych podmiotéw panstwa.

Umiejscowienie to nie oznacza jednak zerwania wigzi instytucjonalnych
miedzy prokuratorem generalnym a pozostalymi organami wladzy publicz-
nej. Zgodnie bowiem z ideg (trdj)podzialu wladzy w demokratycznym pan-
stwie prawa poza zasadg rozdzialu kompetencji podkresla sie zasade wspot-
dzialania organéw wladzy publicznej. W kontekscie dziatalno$ci prokuratora
generalnego nalezy w tym $wietle jednoznacznie podkresli¢, ze istnienie re-
lacji kontroli spotecznej, wyrazanej takze przez organ przedstawicielski, nie
narusza opisanej powyzej autonomii, ale jest koniecznym skutkiem koncep-
cji ustrojowej rownowazacej znaczenie organéw wiadzy publicznej w demo-
kratycznym panstwie prawa’.

II.

Ustawa z 1985 r. po zmianach przewiduje réwniez istotng forme sprawowa-
nia kontroli nad dzialalnoscig prokuratury, ktora takze ksztaltuje pozycje

> 'W. Grzeszczuk, Nowy model ustrojowy prokuratury, ,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 3,
s. 13.

¢ J. Szymanek, System instytucji ochrony prawnej, [w:] System organéw ochrony prawnej,
red. M. Kruk, Warszawa 2008, s. 31 in.

7 Zob. A. Stankowski, Pozycje unormowa prokuratury w Konstytucji RP, ,Prokuratura
i Prawo” 2007, nr 10; P. Witkowski, Kilka uwag w sprawie dekonstytucjonalizacji prokuratury,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 203 i n.; T. Grzegorczyk, Niezaleznos¢ pro-
kuratury i prokuratoréw w $wietle znowelizowanej ustawq z dnia 9 pazdziernika 2009 r. ustawy
o prokuraturze, ,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 1-2,5. 27 in.
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ustrojowg prokuratora generalnego w systemie organdw panstwa. Jest ona
zwigzana z art. 10e ustawy o prokuraturze, przewidujacym obowiazek skia-
dania przez prokuratora generalnego corocznych sprawozdan z dzialalnosci
prokuratury. Sprawozdanie takie prokurator generalny przedstawia prezeso-
wi Rady Ministréw, nie pdzniej niz do konica pierwszego kwartatu roku na-
stepnego. Do przedstawionego sprawozdania ustosunkowuje si¢ na pismie
minister sprawiedliwosci. Prezes Rady Ministrow przyjmuje albo odrzuca
sprawozdanie, majac na wzgledzie realizacje zadan przez prokuratora ge-
neralnego w zakresie strzezenia praworzadnosci oraz czuwania nad $ciga-
niem przestepstw. Ten przepis budzi moje watpliwosci, poniewaz wzmac-
nia kontrole Rady Ministrow nad prokuraturg i ogranicza jej autonomie
organizacyjng oraz niezalezno$¢. Przepis ten jest niejednoznaczny. Daje bo-
wiem prezesowi Rady Ministréw duza dowolnos¢ w ocenie sprawozdania,
tym bardziej Ze ustawa nic nie méwi, jaka powinna by¢ jego szczegétowa
tre$¢. Pozwala on prezesowi Rady Ministréw nie tylko na ocene coroczne-
go sprawozdania prokuratora generalnego z dzialalnosci prokuratury, ale
takze ma on mozIliwos¢ zadania od prokuratora generalnego przedstawie-
nia okreslonej informacji zwiagzanej z ta dzialalnoscig. Co prawda, nie moze
ona dotyczy¢ informacji o biegu postegpowania w konkretnej sprawie, ,,lecz
zastrzezenie to wydaje sie doé¢ iluzoryczne, skoro informacja moze doty-
czy¢ okreslonego tematu zwigzanego ze $ciganiem przestepstw”®. Brak zas
w ustawie wskazania, co powinno zawiera¢ sprawozdanie prokuratora gene-
ralnego i stopnia jego szczegdélowosci daje prezesowi Rady Ministréw spo-
ro mozliwosci wplywania na jego tres¢ i politycznego oddzialywania, co nie
moze by¢ dobrze przyjete. Takie rozwigzanie wzmacnia kontrole Rady Mi-
nistréw nad prokuraturg i ogranicza jej autonomie oraz niezaleznos¢.

W przypadku bowiem odrzucenia przez prezesa Rady Ministréw spra-
wozdania prokuratora generalnego z dzialalnos$ci prokuratury Sejm moze -
na jego wniosek — odwota¢ prokuratora generalnego uchwalg podjeta wiek-
szoscig 3/5 gloséw i w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow
(art. 10e ust. 6).

Zauwazam, ze ustawa nie wyznacza zadnego terminu, w jakim prezes
Rady Ministréw musi oceni¢ sprawozdanie. Taki stan niepewnosci jest spo-

8 A.Herzog, Nowelizacja ustawy o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 38.
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rym zagrozeniem dla funkcjonowania prokuratury. Moze negatywnie wpty-
waé na podejmowanie zmian organizacyjno-funkcjonalnych, usprawnia-
jacych prace prokuratury, prokurator generalny zas z obawy przed decyzja
premiera moze unika¢ publicznych wystapien w waznych sprawach. Nale-
zaloby wiec zwigzac szefa rzadu konkretnym terminem na wydanie decyzji.

Dodatkowo prezes Rady Ministréw moze wystapi¢ do Sejmu z wnioskiem
o odwolanie prokuratora generalnego przed uptywem okresu, na jaki zo-
stal on powotany, w przypadku gdy prokurator generalny sprzeniewierzyt sie
zlozonemu $lubowaniu. W tym przypadku procedura postgpowania w Sej-
mie jest analogiczna do opisanej powyzej (art. 10f u.p.). Niewatpliwie jest to
ograniczenie stabilno$ci urzedu prokuratora generalnego. Wniosek prezesa
Rady Ministréw o odwotanie prokuratora generalnego przed uptywem ka-
dencji opiniowany jest przez Krajowa Rade Prokuratoréw, ktora zostata zo-
bowigzana do wyrazenia swojego stanowiska w tym przedmiocie w terminie
dwdch miesiecy. Opinia ta nie ma charakteru wigzacego i nie moze zabloko-
wac procedury odwolawczej.

Obok uprawnien prezesa Rady Ministréw w ustawie znalazl si¢ rozlegty
katalog uprawnien ministra sprawiedliwosci wobec prokuratora generalne-
go, dajacych mu nadal realny wplyw na dziatalnos¢ prokuratury.

Wszystkie te Srodki stanowig dodatkowy element nadzoru nad dziatalno-
$cig prokuratury ze strony wladzy wykonawczej, a to jednoznacznie wska-
zuje, ze zwigzki prokuratury z wladza wykonawcza sa nadal mocne i uza-
lezniajace. Tym bardziej zZe prokurator generalny nie ma w RP inicjatywy
ustawodawczej, nie moze samodzielnie proponowa¢ zadnych zmian w pra-
wie i jest zdany w tej kwestii ,,na faske i nielaske” rzadu.

Nalezy zauwazy¢, ze ,kwestii odpornosci sedziéw i prokuratoréw na
wplywy polityczne nie zalatwi najdoskonalsza nawet ustawa. Bo niezawi-
stos¢ i niezalezno$c¢ to przede wszystkim morale poszczegdlnych osob, a wiec
materia niepodatna na reglamentacj¢ prawng™. Niezalezna prokuratura to
niezalezni prokuratorzy™.

® B. Mik, Pancerz prokuratorskiej niezaleznosci, ,Rzeczpospolita” z dnia 9 czerwca
2011 r.,s.Al4.

19" Niezalezna Prokuratura to niezalezni prokuratorzy, wywiad M. Pomianowskiej z A. Se-
remetem, ,Jurysta” 2010, nr 2,s. 13 in.
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Waznym segmentem zmian ustawy o prokuraturze jest wprowadzenie
osobnego rozdziatu. Rozwiazania ustawowe przewiduja szczegdlny tryb od-
wolania prokuratora generalnego ze stanowiska przed uptywem kadencji,
stanowigcy z jednej strony gwarancje niezaleznosci, z drugiej za§ - wprowa-
dzajacy dodatkowy element kontroli organéw wladzy publicznej nad dzia-
talnoscig prokuratora generalnego. W przypadku bowiem odrzucenia przez
prezesa Rady Ministréw sprawozdania prokuratora generalnego z dziatal-
nosci prokuratury Sejm - na jego wniosek — moze odwota¢ prokuratora ge-
neralnego uchwala podjeta wiekszoscig 3/5 gloséw, w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby postow (art. 10e ust. 6).

Dodatkowo prezes Rady Ministréw moze wystapi¢ do Sejmu z wnio-
skiem o odwolanie prokuratora generalnego przed uptywem okresu, na jaki
zostal on powotany, w przypadku gdy prokurator generalny sprzeniewie-
rzyl si¢ zlozonemu §lubowaniu. W tym przypadku procedura postgpowania
w Sejmie jest analogiczna do opisanej powyzej (art. 10f). Niewatpliwie jest to
ograniczenie stabilnosci urzedu prokuratora generalnego.

Whiosek prezesa Rady Ministrow o odwotlanie prokuratora generalnego
przed uptywem kadencji opiniowany jest przez Krajowa Rade Prokuratordw,
ktéra zostala zobowiazana do wyrazenia swojego stanowiska w tym przed-
miocie w terminie dwdch miesigcy. Opinia ta nie ma charakteru wigzacego
i nie moze zablokowa¢ procedury odwotawcze;j.

Do tej pory dwukrotnie w roku 2012 i 2013 zdarzyto sig, iz premier zwle-
kal z oceng sprawozdania prokuratora generalnego. W 2010 r. juz w czerw-
cu prezes RM zaopiniowal sprawozdanie PG za 2009 r. Sprawozdanie za rok
2011 przelezalo na biurku szefa rzadu do konca listopada'. Zwlekanie z de-
cyzja to jednak nie nowos¢, ale odlegly termin podjecia decyzji negatywnie
wplywa na funkcjonowanie calej prokuratury, podwaza autorytet PG i ude-
rza w niezalezno$¢ prokuratury'. Natomiast sprawozdanie z dzialalnosci
prokuratury za rok 2012 zostalo odrzucone, przy negatywnej opinii mini-
stra sprawiedliwosci’. PG nie stracit jednak funkcji, bo prezes Rady Mini-

"' E. Ivanowa, Premier zwleka z oceng Seremeta. To destabilizuje prace prokuratury.
,Dziennik Gazeta Prawna” 2012, nr 223, s. BS.

2 G. Zawadka, Czy premier podwazyt wiarygodnos¢ Seremeta, ,Rzeczpospolita” 2013,
nr282,s. AS.

B3 A. Lukaszewicz, Premier mial duzo czasu, ,Rzeczpospolita” 2013, nr 278, s. C3.
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strow nie ztozyl wniosku o jego odwotanie, przyznajac jednoczesnie po kon-
sultacji z prokuratorem generalnym, iz konieczne jest wzmocnienie w nowej
ustawie prokuratora generalnego i poszerzenie jego uprawnien™.

Nalezy zauwazy¢, iz obok uprawnien prezesa Rady Ministréow w stosun-
ku do prokuratora generalnego w ustawie znalazt sie rozlegly katalog upraw-
nien ministra sprawiedliwosci wobec prokuratora generalnego, dajacych mu
nadal realny wptyw na dzialalnos¢ prokuratury.

Wiréd srodkéw przystugujacym organom wiadzy wykonawczej wymie-
ni¢ nalezy:

- uprawnienie ministra sprawiedliwosci, jako czlonka Krajowej Rady
Sadownictwa i Krajowej Rady Prokuratoréw, do aktywnego udzia-
tu w procedurze wytaniania kandydatéw na prokuratora generalnego
(zglaszanie wlasnych kandydatow, zajmowanie stanowiska wobec in-
nych kandydatéw, udzial w glosowaniu [art. 10a ust. 2 ustawy o proku-
raturze i art. 24 pkt 4 ustawy o prokuraturze]),

- uprawnienia ministra sprawiedliwosci, jako cztonka Krajowej Rady Pro-
kuratoréw, przewidziane w procedurze odwolywania prokuratora gene-
ralnego (art. 24 pkt 6 ustawy oraz art. 10d ust. 3 ustawy o prokuraturze),

- kontrasygnate prezesa Rady Ministréw na akcie powotania i odwotania
prokuratora generalnego (art. 144 ust. 2 Konstytucji RP),

— skladanie przez prokuratora generalnego rocznego sprawozdania z dzia-
talnosci prokuratury prezesowi Rady Ministréw oraz uprawnienie preze-
sa Rady Ministréw do wystapienia z wnioskiem o odwolanie prokuratora
generalnego przed uptywem kadencji, w przypadku odrzucenia roczne-
go sprawozdania (art. 10e ustawy 1, 6 i 7 ust. o prokuraturze),

— uprawnienie ministra sprawiedliwosci do zajecia pisemnego stanowiska
wobec powyzszego sprawozdania, co przesadza dalszy udziat w debacie
poswieconej temu sprawozdaniu (art. 10e ust. 2 ustawy o prokuraturze),

- uprawnienie prezesa Rady Ministréw do wystapienia do Sejmu z wnio-
skiem o odwotanie prokuratora generalnego, w przypadku gdy pro-
kurator generalny sprzeniewierzy! si¢ zlozonemu $lubowaniu (art. 10f
ustawy o prokuraturze),

* Por. A. Jankowski, O premierze, ktory si¢ nie klania ustawom, ,Rzeczpospolita” 2013,
nr 288, s. I8; por E. Ivanova, Seremet chce wigcej wladzy ,Dziennik Gazeta Prawna” 2014,
nr27,s. B11.
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— uprawnienie prezesa Rady Ministréw do zZadania w kazdym czasie od
prokuratora generalnego przedstawienia informacji na temat zwigzany
ze strzezeniem praworzadnosci oraz czuwaniem nad $ciganiem prze-
stepstw (art. 10e ust. 3 ustawy o prokuraturze),

- uprawnienie prezesa Rady Ministréw do wystapienia do prezydenta
RP z wnioskiem o odwolanie prokuratora generalnego, w przypadku
gdy prokurator generalny stat si¢ trwale niezdolny do pelnienia swoich
obowigzkow (art. 10d ust. 3 ustawy o prokuraturze),

- kompetencje ministra sprawiedliwosci do wnioskowania o zezwole-
nie sagdu dyscyplinarnego na pociggnigcie prokuratora generalnego do
odpowiedzialnosci karnej lub o pociagniecie go do odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej (art. 10c ust. 3 ust. o prokuraturze),

- uprawnienie ministra sprawiedliwo$ci do wydawania aktéw wykonaw-
czych w zakresie dzialania prokuratury, w szczegolnosci rozporzadze-
nia w sprawie regulaminu urzedowania powszechnych jednostek orga-
nizacyjnych prokuratury (art. 18 ust. 1 ust. o prokuraturze),

- uprawnienia Rady Ministréw w zakresie tworzenia budzetu prokuratury.

Wszystkie te srodki stanowig dodatkowy element nadzoru nad dziatalno-

$cig prokuratury ze strony wladzy wykonawczej i wskazuja, ze zwiazki pro-
kuratury z wladzg wykonawcza sa nadal mocne i uzalezniajace.

III.

Dlatego w projekcie nowej ustawy Prawo o prokuraturze' w celu uzdrowie-
nia sytuacji proponuje si¢ wprowadzenie parlamentarnej debaty nad spra-
wozdaniem prokuratora generalnego z rocznej dzialalnosci prokuratury
(art. 23 § 6). Proponuje si¢ jednoczesnie wprowadzenie jako zasady prze-
kazywanie sprawozdania prezesowi Rady Ministréw za posrednictwem mi-
nistra sprawiedliwosci', z uwagi na koniecznos¢ wyrazenia przez ministra
sprawiedliwosci stanowiska do przedkladanego sprawozdania. Jednocze-

15 Legislacja.rcl.gov.pl (12.03.2014).

16 E.Ivanowa, Prokuratorzy: Seremet probuje wprowadzic¢ premiera w blqd, ,Dziennik Ga-
zeta Prawna” 2014, nr 32, s B12. Por. Prokurator Generalny podbija stawke, rozmowa E. Ivano-
wej z wiceministrem sprawiedliwo$ci Michalem Krolikowskim, ,Dziennik Gazeta Prawna”
2014, nr 33,s. B13.
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$nie mowi si¢ o wprowadzeniu dla prezesa Rady Ministréw terminu, w kté-
rym winien on przyja¢ lub odrzuci¢ sprawozdanie prokuratora generalnego.
W projektowanym art. 23 § 5 zaklada sie wprowadzenie sze$ciomiesieczne-
go terminu dla przyjecia lub odrzucenia sprawozdania, celem umozliwienia
przeprowadzenia debaty parlamentarnej nad sprawozdaniem w tym samym
roku, w ktérym sprawozdanie zostalo zlozone. Nalezy wskaza¢, ze proku-
ratura jest jednym z najwazniejszych organdéw zapewniajacych obywatelom
bezpieczenstwo prawne w Polsce, stad tez jej funkcjonowanie winno stac si¢
przedmiotem parlamentarnej debaty.

Iv.

Nalezy zauwazy¢, ze pozycja prokuratury w relacjach do innych organéw
wladzy publicznej przybiera najczesciej jedna z czterech postaci:

1. prokuratura autonomiczna, gdzie status prokuratury i pozycja pro-
kuratoréw stanowi pochodng statusu sadu i roli sedziego, jak row-
niez, gdzie wprowadza si¢ elementy samorzagdu zawodowego (zob.
np. Wiochy i Anglia);

2. prokuratura podporzadkowana parlamentowi — w zakresie kreacji
i funkcji nadzorczych (Bialorus, Macedonia, Rosja, Stowacja, Stowe-
nia, Ukraina, Wegry);

3. prokuratura podlegla glowie panstwa (Belgia, Bulgaria, Grecja, Nor-
wegia, Hiszpania);

4. prokuratura podporzgdkowana ministrowi sprawiedliwosci (Au-
stria, Belgia, Czechy, Francja, Hiszpania, Holandia, Rumunia)

Zwraca uwage fakt, ze w ustabilizowanych demokracjach zachodnich

mniej wyrazna jest obawa przed polaczeniem prokuratury z wtadza wyko-
nawczg. W panstwach, w ktorych ze wzgledu na doswiadczenia historycz-
ne lub opini¢ publiczng tego rodzaju watpliwosci sg wyrazane, najczestszym
sposobem reakgji jest zwigkszanie czynnika kontroli demokratycznej nad
dziatalnoscig prokuratury".

17 Szerzej Z. Witkowski, Kilka uwag na temat prawno-ustrojowego usytuowania prokura-
tury w konstytucjach wybranych paiistw wspétczesnej Europy, [w:] Prokuratura, Torun 1997.
y ytug yoranycn p P ] Py
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Podkredlenia wymaga, ze Konstytucja RP i ustawa o prokuraturze nie
mowig wprost o niezalezno$ci prokuratury jako takiej. Wszystkie funkcje
z nig zwigzane spelnia prokurator, ktory dziata w swoim imieniu i na swoja
rzecz, a nie prokuratury. Nie zaprzecza to oczywiscie istocie jednolito$ci pro-
kuratury (zastepowalnosci 0séb i jednostek organizacyjnych) oraz dewolu-
cji (przekazywania spraw do prowadzenia do innej, nizszego rzedu jednostki
organizacyjnej). W tym za$ $wietle mozna dostrzec, ze zasada niezaleznosci
prokuratury nie istnieje, a jest funkcja niezaleznosci prokuratora generalne-
go w relacjach zewnetrznych oraz niezaleznosci prokuratora wzgledem or-
gandéw na zewnatrz prokuratury, a takze wewnatrz jej samej'. To ostatnie
ma szczeg6lnie istotne znaczenie w kontekscie modelu zarzadzania proku-
raturg. Jakkolwiek nowelizacja ustawy o prokuraturze z 2009 r. wprowadzita
wprost zasade niezalezno$ci wewnetrznej prokuratora, jednak brak dookre-
Slenia gwarancji tej niezaleznosci w art. 8 i 8a ustawy o prokuraturze po-
zbawil ja konkretnego wymiaru. W dalszym ciggu prokurator mial obowia-
zek podporzadkowania si¢ poleceniom przelozonych w sprawach innych niz
dotyczace podjecia samej decyzji procesowej (np. w sprawie kierunku pro-
wadzenia postepowania przygotowawczego). W przypadku uchylenia jego
decyzji procesowej mogl by¢ rowniez zobowigzany do dalszego postepowa-
nia, ktére powinno doprowadzi¢ do weryfikacji zasadnosci dokonanej prze-
zen wezedniej oceny (wedltug wytycznych do przygotowania projektu nowej
decyzji)”. Niezalezno$¢ prokuratora, jako swego rodzaju analogia do nie-
zalezno$ci i niezawisto$ci sedziego, jest podkreslana jako istotna gwarancja
rzetelnosci prowadzonego postepowania przygotowawczego, ochrony praw
i wolnosci jednostki, réwniez ze wzgledu na osobisty charakter podejmowa-
nych decyzji i odpowiedzialnosci za ich tres$¢ lub realizacje. Tego rodzaju za-
patrywania wyrazono m.in. w wyr. TK z dnia 6 marca 2007 r., SK 54/2006
oraz Zaleceniach Komitetu Ministréw Rady Europy R(2000)19 z dnia 6 paz-
dziernika 2000 r. w sprawie roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwosci
w sprawach karnych.

Dlatego gléwnym celem nowego projektu ustawy Prawo o prokuraturze
jest umozliwienie parlamentarnej, corocznej debaty nad dziatalnoscig proku-

'8 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy Prawo o prokuraturze.
19 Szerzej zob. B. Mik, Nowe gwarancje niezaleznosci prokuratury i prokuratoréw — fakt
czy iluzja, ,Prokuraturai Prawo” 2010, nr §,s. 103 in.
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ratury oraz wprowadzenie instytucjonalnych rozwigzan, ktére umozliwityby
dobra wspolprace Rady Ministréw z prokuratorem generalnym, co aktual-
nie nie zawsze ma miejsce. Nalezy podkredli¢, ze projektowane zmiany w pet-
nym zakresie respektuja zasade niezalezno$ci prokuratoréw w prowadzonych
postepowaniach karnych, jak i instytucjonalng niezalezno$¢ prokuratora ge-
neralnego. W projekcie proponuje si¢ ponadto wprowadzenie parlamentar-
nej debaty nad sprawozdaniem prokuratora generalnego z rocznej dzialal-
nodci prokuratury (art. 23 § 6). W aktualnym stanie prawnym prokurator
generalny zobowigzany jest do corocznego sktadania sprawozdania z dziatal-
nosci prokuratury prezesowi Rady Ministréw, ktéry moze je przyja¢ lub od-
rzuci¢. Projekt przewiduje, ze prokurator generalny po przyjeciu lub odrzu-
ceniu sprawozdania przez prezesa Rady Ministrow przekazuje je Sejmowi.
Postuluje si¢ przy tym dokonanie odpowiednich zmian w Regulaminie Sej-
mu, umozliwiajacych przeprowadzenie debaty parlamentarnej nad sprawoz-
daniem prokuratora generalnego z rocznej dziatalnosci prokuratury.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie proponuje si¢ glosowania nad spra-
wozdaniem prokuratora generalnego, a jedynie otwarcie dyskusji nad funk-
cjonowaniem prokuratury, a proponowane rozwigzanie uzupetnialoby kom-
petencje Sejmu w zakresie szeroko rozumianej kontroli parlamentarnej nad
prokuraturg. Nalezy zauwazy¢ bowiem, ze zgodnie z projektowanym art. 21
§ 3 Sejm zachowa kompetencje do odwotania, na wniosek prezesa Rady Mi-
nistréw, prokuratora generalnego przed uplywem kadencji. Proponowana
zmiana zapewnia zatem Sejmowi stalg informacje na temat dziatalnosci pro-
kuratury.

W zwigzku z proponowanym rozwigzaniem dotyczacym przekazywa-
nia sprawozdania prokuratora generalnego z rocznej dziatalnosci prokura-
tury Sejmowi proponuje sie¢ doprecyzowanie elementéw sprawozdania pro-
kuratora generalnego z dzialalno$ci prokuratury (projektowany art. 23 § 2),
wskazujac, ze sprawozdanie to powinno zawiera¢ w szczegoélnosci: informa-
cje o obcigzeniu pracg prokuratoréw w poszczegdlnych jednostkach orga-
nizacyjnych prokuratury, liczbie postepowan przygotowawczych, w ktoérych
czas trwania postepowania przygotowawczego przekroczyt 2 lata, wspotpra-
cy podlegltych PG prokuratoréw z innymi organami uprawnionymi do pro-
wadzenia postepowania przygotowawczego, postulowane zmiany w zakresie
organizacji prokuratury, ocen¢ przepisow prawa karnego wprowadzonych
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w okresie sprawozdawczym, a nadto postulaty dotyczace przeprowadzenia
koniecznych zmian legislacyjnych, ktérych potrzeba ujawnita sie w zwigz-
ku z realizacjg ustawowych zadan prokuratury. W sprawozdaniu prokurator
generalny zobowigzany bylby réwniez odnies¢ sie do zasadniczych kierun-
kow polityki karnej przyjetych przez Rade Ministrow.

Projektowane elementy sprawozdania prokuratora generalnego nie maja
charakteru zamknietego. Tak tez poza elementami obligatoryjnymi prokura-
tor generalny bedzie mégt powota¢ w sprawozdaniu kazdg informacje, ktéra
uzna za istotna dla przedstawienia pracy prokuratury. Elementy obligatoryj-
ne zostaly tak skonstruowane, aby dawaly rzetelny obraz pracy prokuratury.
Informacja dotyczaca obcigzenia prokuratoréw w poszczegélnych prokura-
turach okregowych winna obrazowac¢ rzeczywiste oblozenie pracg prokura-
toréw, w tym zwtlaszcza obcigzenia prokuratoréw prowadzacych postepowa-
nia przygotowawcze z prokuratur rejonowych i okregowych. Informacja ta
powinna zatem pozwalaé na ocene¢ prawidlowosci alokacji kadry prokura-
torskiej w poszczegdlnych prokuraturach okregowych w odniesieniu do licz-
by spraw, jakie prokuratury te rozpoznaja. Kolejny element sprawozdania to
informacja o prowadzonych postepowaniach przygotowawczych, w ktérych
czas trwania postepowania przekroczyt 2 lata. Procedura przekazywania po-
wyzszej informacji winna przyczynic sie do wigkszego nadzoru zwierzchnie-
go w prokuraturze nad dtugotrwalymi postegpowaniami przygotowawczymi.
Istotnym elementem sprawozdania jest rowniez informacja na temat wspot-
pracy prokuratoréw z innymi organami uprawnionymi do prowadzenia po-
stepowania przygotowawczego. Nalezy bowiem wskaza¢, ze wyniki pracy
prokuratury w istotnym stopniu zalezg od wspoélpracy z takimi organami,
jak Policja, Straz Graniczna czy Centralne Biuro Antykorupcyjne. Z tych
tez wzgledow zasadnym jest, aby prokurator generalny dokonywat oceny tej
wspolpracy i informowal prezesa Rady Ministréw oraz Sejm o jej wynikach.
Proponuje si¢ jednoczesnie, aby prokurator generalny na biezaco informo-
wal o dostrzezonych mankamentach w organizacji prokuratury i przeka-
zywal w tym zakresie swoje postulaty. Istotnym elementem sprawozdania
prokuratora generalnego jest réwniez ocena wprowadzonych w okresie spra-
wozdawczym przepiséw prawa karnego. Informacja ta winna przyczynic sie
do biezgcej weryfikacji przyjetych rozwigzan normatywnych, co moze staé
si¢ podstawa do podjecia prac legislacyjnych ukierunkowanych na zmiang
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obowigzujacego stanu prawnego. Ostatecznie sprawozdanie prokuratora ge-
neralnego powinno zawiera¢ informacje na temat dostrzezonych w praktyce
prokuratorskiej wadliwych rozwigzan normatywnych. Proponowane zatem
elementy sprawozdania prokuratora generalnego obejmuja zaréwno infor-
macje o biezacej dzialalno$ci prokuratury, jak i wnioski z codziennej prakty-
ki prokuratorskiej nie tylko w sprawach karnych, ale réwniez w postepowa-
niach cywilnych i administracyjnych, w ktérych uczestniczg prokuratorzy.
W istocie sprawozdanie prokuratora generalnego przewidziane zostalo jako
instrument wymiany informacji, tak aby mdc doskonali¢ nie tylko organiza-
cje prokuratury, ale réwniez szereg instytucji systemu prawnego. Ostatecz-
nie prokurator generalny w swoim corocznym sprawozdaniu zobowigzany
bedzie réwniez odnies¢ si¢ do zasadniczych kierunkdéw polityki karnej przy-
jetych przez Rade Ministréw. Proponowany element sprawozdania kreu-
je mozliwo$¢ publicznego dyskursu nad problemami $cigania przestepstw,
jak réwniez innymi zagadnieniami zwigzanymi z polityka karng. Proponuje
si¢ jednocze$nie wprowadzenie trybu zwrotu sprawozdania prokuratorowi
generalnemu, w celu jego uzupelnienia w okreslonym zakresie, w terminie
trzydziestu dni (projektowany art. 23 § 4). Analizowany przepis ma umoz-
liwi¢ prezesowi Rady Ministrow uzyskanie dodatkowych informacji o dzia-
talnosci prokuratury, ktére w jego ocenie winny znalez¢ odzwierciedlenie
w sprawozdaniu prokuratora generalnego. Ponadto proponuje si¢ modyfi-
kacje uprawnienia prezesa Rady Ministréw do zadania przedstawienia przez
prokuratora generalnego informacji na okreslony temat zwigzany ze strze-
zeniem praworzadnosci oraz czuwaniem nad $ciganiem przestepstw, z wyla-
czeniem informacji o biegu postepowania w konkretnej sprawie. Proponuje
si¢, aby uprawnienie to przystugiwalo réwniez ministrowi sprawiedliwosci.
Nalezy zauwazy¢, ze minister sprawiedliwosci jako organ wtadzy publicz-
nej odpowiedzialny za funkcjonowanie organéw wymiaru sprawiedliwo-
$ci, w tym za funkcjonowanie prokuratury, powinien mie¢ zagwarantowa-
ne prawo zadania powyzszych informacji. Jednoczesnie przewiduje sig, aby
zaréwno prezes Rady Ministréw, jak i minister sprawiedliwosci mogli zaza-
da¢ od prokuratora generalnego uzupelnienia przedstawionej im informacji
w terminie do trzech miesiecy (art. 26). Podkresli¢ nalezy, ze instytucjonal-
na autonomia prokuratora generalnego nie wylacza odpowiedzialnosci rza-
du zaréwno za efektywne $ciganie przestepstw, jak i prawidtowe funkcjono-
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wanie organow wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym prokuratury. Niezbednym
za§ warunkiem podejmowania wlasciwych rozwigzan legislacyjnych jest
wiedza na temat funkcjonowania organéw wymiaru sprawiedliwosci - ta
za$ jest dostarczana przede wszystkim poprzez coroczne sprawozdanie pro-
kuratora generalnego z dzialalnos$ci prokuratury oraz selektywnie w drodze
projektowanej instytucji prawnej.

Proponuje si¢ rowniez wprowadzenie nowej instytucji polegajacej na wy-
posazeniu prokuratora generalnego w instrument umozliwiajacy przeka-
zywanie prezesowi Rady Ministréw informacji dotyczacych postgpowania
w konkretnej sprawie, z tym jednak zastrzezeniem, iZ moze to nastapic jedy-
nie w wyjatkowych sytuacjach, jezeli wymaga tego wazny interes publiczny,
a dobro postgpowania nie stoi temu na przeszkodzie. Wprowadzenie takiego
rozwigzania wynika z potrzeby stworzenia, stanowigcego wyjatek od ogoél-
nej zasady tajemnicy postgpowania, mechanizmu pozwalajacego na prze-
kazanie informacji uzyskanych w toku prowadzonego postepowania przy-
gotowawczego. Pozwoli to na zabezpieczenie przed naruszeniem waznego
interesu publicznego lub na podjecie dziatan zmierzajacych do zneutralizo-
wania zagrozen, ktore taki interes mogg naruszy¢. Przyjeta konstrukcja tej
regulacji pozwala jednoczesnie na zabezpieczenie niezaleznosci prokurato-
ra generalnego i podleglych mu prokuratoréw, gdyz to prokurator general-
ny bedzie podejmowatl decyzje co do udzielenia stosownej informacji (pro-
jektowany art. 27).

Proponowang w projekcie instytucja jest takze wprowadzenie uprawnie-
nia do zadania przez Sejm lub Senat od prokuratura generalnego informa-
cji na okreslony temat zwigzany ze strzezeniem praworzadnosci oraz czuwa-
niem nad $ciganiem przestepstw, przy czym zadanie to nie moze dotyczy¢
przedstawienia informacji o biegu postepowania w konkretnej sprawie (pro-
jektowany art. 25). Nalezy zauwazy¢, ze analogiczne do projektowanego
uprawnienie przystuguje w aktualnym stanie prawnym prezesowi Rady Mi-
nistrow.

Z uwagi na autonomi¢ regulaminowg izb parlamentu nie istnieje moz-
liwo$¢ wprowadzenia regulacji, zgodnie z ktorg projektowane uprawnienie
przystugiwaloby wlasciwym rzeczowo staltym i nadzwyczajnym komisjom
sejmowym. Dlatego tez nalezy postulowa¢ dokonanie odpowiednich zmian
w Regulaminie Sejmu i Senatu po przyjeciu wskazanego projektu. Propo-
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nuje si¢ jednoczesnie, aby analogiczne uprawnienie przystugiwalo réwniez
Senatowi z uwagi na fakt, zZe pozyskiwanie informacji objetych wskazanym
przepisem moze w istotny sposdb przyczyni¢ sie do poglebienia wiedzy se-
natoréw na temat funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, a tym samym
wplynac pozytywnie na proces stanowienia prawa w Polsce.

Czas oczekiwania na zmiany dotyczace prokuratury wydtuza sie, co
mocno niepokoi prokuratoréw. PG wysyla pisma do prezesa RM, domaga-
jac sie zwiekszenia swoich uprawnien i mozliwosci wplywania na przebieg
spraw. Zwiazek Zawodowy Prokuratoréw dowodzi, iz: ,,Prokurator Gene-
ralny, ktéry powinien by¢ pierwszym straznikiem niezaleznosci, formuluje
propozycje stanowigce w istocie zagrozenie dla niezaleznosci prokuratoréw
prowadzacych postepowanie”®. Niewatpliwie postulaty jednych i drugich
zmierzajg do zapewnienia sprawnego dzialania prokuratury, o pozycji i roli
ktérej i tak zdecyduja politycy.
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