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POLACZENIE FUNKCJI MINISTRA SPRAWIEDLIWOSCI
I PROKURATORA GENERALNEGO JAKO ZAGROZENIE
DLA PRAWORZADNOSCI

COMBINING THE COMPETENCES OF MINISTER
OF JUSICE AND THE PUBLIC PROSECUTOR GENERAL
AS A THREAT TO THE RULE OF LAW

Streszczenie: Przedmiotem ponizszego artykulu jest oméwienie problematyki pofaczenia urzedu
Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwoéci. Byla to jedna ze zmian na gruncie ustawy
Prawo o prokuraturze z dnia 28 stycznia 2016 r., ktore mialy na celu wzmocnienie niezaleznosci pro-
kuratury oraz dostosowanie rozwigzan do potrzeb nowoczesnego panstwa. Zmiany te tak naprawde
doprowadzity do ostabienia niezaleznosci prokuratury i prokuratoréw. Celem artykutu jest ukazanie
zagrozenia dla praworzadno$ci ptynacego z polaczenia funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokura-
tora Generalnego. Poswiecenie wigkszej czeéci artykulu regulacjom ustawowym dotyczacym stanu
prawnego przed i po uchwaleniu nowej ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze jest
konieczne, w ocenie autorek, dla wykazania niebezpiecznych zmian w funkcjonowaniu prokuratury
i uzaleznienia od wtadzy wykonawczej.

Slowa kluczowe: prawo, prokuratura, prokurator, prokurator generalny, minister sprawiedliwosci

Summary: The subject of the following article is to discuss the issue of merging the office of the Pro-
secutor General and the Minister of Justice. This was one of the changes in the grounds of the Law
on the Public Prosecutor’s Office of 28 January 2016, which were aimed at strengthening the inde-
pendence of the public prosecutor’s office and adjusting the solutions to the needs of a modern state.
These changes actually led to the weakening of the independence of the prosecution service and
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prosecutors. The purpose of the article is to show the threat to the rule of law posed by combining
the functions of Minister of Justice and Prosecutor General. In opinion of the authors presenting
the greater part of this article the statutory regulations concerning legal status before and after the
adoption of the new Act of 28 January 2016 is necessary, to demonstrate dangerous changes in the
functioning of the prosecutor’s office and dependence on the executive authority.

Keywords: law, prosecutor’s office, prosecutor, prosecutor general, minister of justice

WPROWADZENIE

Klasyczny model prokuratury, zakladajacy jej powiazanie z wtadza wykonawczg, funk-
cjonowal w Polsce od 1990 do 2010 r. Niewatpliwa potrzeba glebokich zmian w zakresie
ustroju i organizacji prokuratury, umotywowana dazeniem do autonomicznosci i stabi-
lizacji pracy prokuratoréw, doprowadzila do kolejnej nowelizacji obowigzujacej ustawy
o prokuraturze i rozdzielenia funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci.
Nieoczekiwanie w 2016 r. doszto do fundamentalnej reorganizacji prokuratury i uchylenia
dotychczas obowigzujacej ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze'. Nowa ustawa
z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuratorze® przywrocita model, ktory zakltadal ex
lege powierzenie funkcji Prokuratora Generalnego Ministrowi Sprawiedliwosci. Wprowa-
dzone zmiany wywotaty kontrowersje w srodowisku prawniczym z uwagi na potencjalne
polityczne oddzialywanie wladzy wykonawczej na struktury niezaleznej Prokuratury, co
bezspornie stanowito jedng z przyczyn noweli z 2009 r. W mysél przepiséw Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej’ i wynikajacych z niej zasad Rzeczpospolita jest demokratycznym
panstwem prawa, a organy wladzy publicznej dzialajg zgodnie z literg prawa. Prokuratura
natomiast stoi na strazy praworzadnosci. Obserwacja tzw. areny politycznej na przestrzeni
ostatnich lat pozwala zauwazy¢, ze polaczenie wspomnianych organéw wytworzylo spraw-
ne narzedzie kontroli i walki politycznej, prowadzac do patologii praworzadnego panstwa.

DEFINICJA PRAWORZADNOSCI

Praworzadno$¢, bedaca wyznacznikiem legalnosci dziatan organéw wiadzy publicz-
nej, stanowi wartos¢ fundamentalna dla kazdego systemu prawnego opierajacego sie na
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. Przesadza o tym Traktat o Unii Europej-
skiej* i polska ustawa zasadnicza. Praworzadnos¢ jest zasadg konstytucyjng, nierozerwalnie
zwigzang z poszanowaniem demokracji i praw podstawowych. Adresatami sg wszystkie or-
gany wladzy publicznej, na ktére jest nalozony obowigzek dzialania w ramach ograniczen

! Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz.U. 1985 nr 31, poz. 138).

? Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. 2016, poz. 177).

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483).

* Art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej: ,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej,
wolnoéci, demokracji, réwnoéci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw
0sob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspolne Panstwom Czlonkowskim w spoleczenstwie opar-
tym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnoéci kobiet i mez-
czyzn’, Dz.U.EU C 202 2 7.6.2016.
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okreslonych przez prawo i pod kontrolg niezaleznych sagdow’. Zgodnie z Komunikatem
Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 marca 2014 r. praworzadnos¢ obej-
muje miedzy innymi legalnos¢ (tj. przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i plurali-
styczny proces uchwalania prawa), pewnos¢ prawa, zakaz arbitralnosci w dzialaniu wiadz
wykonawczych, niezalezne i bezstronne sady, skuteczng kontrole sadowa, w tym kontrole
poszanowania praw podstawowych, oraz réwnos¢ wobec prawa. Zasady te uznaje Trybu-
nal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i Europejski Trybunat Praw Czlowieka®. Art. 2 Kon-
stytucji RP7, ktory jest zrodlem praworzadnosci na gruncie prawa krajowego, wyraza nakaz
skierowany do catego aparatu panstwowego, by panstwem zarzadzano zgodnie z prawem,
a prawo stalo ponad panstwem. bedac wytyczna dziatania zaréwno dla organdw, jak i spo-
leczenstwa®. Niekwestionowanym celem dziatania, wyrazonego we wskazanym przepisie,
jest urzeczywistnianie wizji panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego, po-
przez przestrzeganie standardow panstwa prawnego’. Wyinterpretowany z zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego legalizm znajduje literalng podstawe prawna w art. 7 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérym organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach
prawa. Trafnie wskazal Trybunal Konstytucyjny, ze ,Zasada legalizmu jest elementarng
zasada kazdego systemu prawnego, bez wzgledu na jego tre$¢ (moze wspdotwystepowaé
z normami prawnymi o réznej tresci). (...) Kazdy system prawny musi zakladac jej obo-
wigzywanie, poniewaz dopuszczenie tamania prawa przez organy wladzy publicznej pod-
waza samg ide¢ prawa jako systemu wigzacych norm postgpowania”'’. Wobec powyzszego,
prawo samo w sobie stanowi kompetencje do dzialania organu, a bedac zrodtem nakazow
i zakazow, wyznacza jednoczes$nie prawne granice tego dziatania. Przekraczanie uprawnien
przez organ lub ich naduzywanie stanowi naruszenie praworzadnosci, a tym samym zasady
demokratycznego panstwa prawa.

NIEZALEZNOSC PROKURATURY I PROKURATOROW
NA GRUNCIE ZNOWELIZOWANE] USTAWY Z DNIA 20 CZERWCA
1985 R. O PROKURATURZE

Nowelizacja ustawy o prokuraturze z pazdziernika 2009 r. miafa na celu nada¢ prymat
niezalezno$ci prokuratury. Zgodnie z art. 1 ust 2 i 3 tejze ustawy Prokurator Generalny byt
naczelnym organem prokuratury, a Prokurature uznano za organ ochrony prawnej. Powyz-
sza nowelizacja zniosta Prokurature Krajowa, a w zamian powolata Prokuratur¢ Generalna.
Powszechnymi jednostkami prokuratury staly si¢ Prokuratura Generalna oraz prokuratury

> Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady z 3 kwietnia 2019 r., COM(2019)
163 final, Dalsze umacnianie praworzadnosci w Unii. Aktualna sytuacja i mozliwe kolejne dziatania.

¢ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 marca 2014 r., COM/2014/0158 final, Nowe
ramy UE na rzecz umocnienia praworzadno$ci.

7 Art. 3 Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniaja-
cym zasady sprawiedliwosci spotecznej” (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).

8 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX 2013, uwagi do art. 2.

® M. Zubik, W. Sokolewicz, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, War-
szawa 2016, uwagi do art. 2.

1 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia z dnia 16 marca 2011 r., K 35/08, LEX nr 804400.
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apelacyjne, okregowe i rejonowe''. Prokuratura Generalna zapewniala obstuge Prokurato-
ra Generalnego, w szczegolnosci w zakresie jego zadan w postepowaniach prowadzonych
na podstawie ustawy. Do podstawowych zadan Prokuratury Generalnej nalezalo réwniez
zapewnienie udzialu prokuratora w postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym,
Sadem Najwyzszym i Naczelnym Sagdem Administracyjnym, sprawowanie nadzoru instan-
cyjnego i stuzbowego nad postgpowaniami prowadzonymi w prokuraturach apelacyjnych
i koordynacja nadzoru stuzbowego nad postepowaniem przygotowawczym prowadzonym
przez pozostate jednostki organizacyjne prokuratury, prowadzenie wizytacji prokuratur
apelacyjnych oraz wykonywanie czynnosci w zakresie obrotu prawnego z zagranica'.

Prokuraturg Generalng kierowal Prokurator Generalny, ktory byt prokuratorem prze-
tozonym prokuratoréw powszechnych i wojskowych jednostek organizacyjnych prokura-
tury oraz prokuratoréw Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni prze-
ciwko Narodowi Polskiemu'’. Kandydat na stanowisko Prokuratora Generalnego musiat
spelnia¢ okreslone wymogi. Osoba taka musiata by¢ obojetna politycznie, dlatego w po-
wyzszej ustawie wprowadzono kryteria okreslajace zycie zawodowe kandydata. I tak, zgod-
nie z art. 10 a ust. 3 ustawy o prokuraturze, na stanowisko Prokuratora Generalnego mogta
by¢ powotana osoba bedaca prokuratorem w stanie czynnym powszechnej lub wojskowej
jednostki organizacyjnej prokuratury, Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, o co najmniej dziesiecioletnim stazu na sta-
nowisku prokuratora, sedzig Izby Karnej lub Izby Wojskowej Sadu Najwyzszego w stanie
czynnym, sedzig sadu powszechnego lub sedzia sadu wojskowego w stanie czynnym, o co
najmniej dziesiecioletnim stazu sedziowskim w sprawach karnych.

Powyzsza nowelizacja byta probg uformowania niezaleznej prokuratury. Rozdzielita
ona funkcje Prokuratora Generalnego od funkcji Ministra Sprawiedliwosci. Prokuratora
Generalnego powolywal Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie pdzniej niz w ciggu trzech
miesiecy przed uptywem kadencji Prokuratora Generalnego albo w ciagu trzech miesie-
cy od jej wygasniecia sposrdd kandydatow zgloszonych przez Krajowa Rade Sadownic-
twa i Krajowg Rade Prokuratury'. Prokurator Generalny uzyskal takze mozliwo$¢ wyboru
wspodtpracownikéw. Zgodnie z ustawg pierwszego zastepce Prokuratora Generalnego oraz
pozostatych zastepcow Prokuratora Generalnego powotywal, sposrdd prokuratoréw Pro-
kuratury Generalnej, i odwolywat z tych stanowisk Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na
wniosek Prokuratora Generalnego®. Zastgpca Prokuratora Generalnego byl Naczelny Pro-
kurator Wojskowy, ktérego powotywalo sie sposrod prokuratoréw Naczelnej Prokuratury
Wojskowej, i odwotywal z tego stanowiska Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek
Prokuratora Generalnego zgloszony w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodowe;j'.
Zastepca Prokuratora Generalnego byt Dyrektor Gléwnej Komisji Scigania Zbrodni prze-
ciwko Narodowi Polskiemu, ktérego powolywal, sposrod prokuratoréw Instytutu Pamie-
ci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, i odwotywat

" Art. 17 Ustawy o prokuraturze z 1985 r.(Dz.U. 1985 nr 31, poz. 138).
12 Art. 17 ust. 2, ibidem.

13 Art. 17 ust. 3, ibidem.

4 Art. 10a ust. 1, ibidem.

15 Art. 12 ust. 1, ibidem.

16 Art. 12 ust. 2, ibidem.
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z tego stanowiska Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Prokuratora Generalne-
go zgloszony w porozumieniu z Prezesem Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu'’.

Niezalezno$¢ Prokuratora Generalnego zostala takze wzmocniona kadencjg pelnienia
urzedu, ktory wynosit szes¢ lat, a osiggniecie przez Prokuratora Generalnego wieku uprawnia-
jacego przejscie w stan spoczynku nie miato wptywu na zakonczenie kadencji'®. Prokurator Ge-
neralny po zakonczeniu kadencji nie mogt by¢ ponownie wybrany na to stanowisko. Wpraw-
dzie Prokurator Generalny mogt zosta¢ odwotany przez Prezydenta, ale w sytuacji, gdy: zrzekt
sie stanowiska, stal si¢ trwale niezdolny do pelnienia obowigzkéw Prokuratora Generalnego
na skutek choroby lub utraty sil, stwierdzonej orzeczeniem lekarskim, zostat skazany prawo-
mocnym wyrokiem sadu za popelnienie przestepstwa lub przestepstwa skarbowego albo ztozyt
niezgodne z prawda o$wiadczenie lustracyjne, stwierdzone prawomocnym orzeczeniem sadu,
oraz w razie prawomocnego ukarania karg dyscyplinarna surowszg niz upomnienie i w wypadku
prawomocnego skazania za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe'.

Nowelizacja z dnia 9 pazdziernika 2009 r. pozostala przy rozwigzaniu, ze prokurator
jest obowigzany wykonywac¢ zarzadzenia, wytyczne i polecenia przelozonego prokuratora,
ale jak stanowi druga cze$¢ zdania zarzadzenia, wytyczne i polecenia nie mogg dotyczy¢
tresci czynnosci procesowej*.

Jak zauwaza Tomasz Grzegorczyk, nowela pazdziernikowa z 2009 r. spowodowala wyla-
czenie instrumentdw prawnych, ktére ,,pozwalaly dotad prokuratorowi przetozonemu wpty-
wac na tre$¢ czynnosci procesowych, w tym czynnosci decyzyjnych i koniczacych postepowa-
nie, a podejmowanych przez prokuratora podwtadnego i prowadzi¢ do tego, ze owe decyzje
nie musialy bynajmniej odpowiada¢ woli prowadzacego sprawe, cho¢ pozostawaly jego -
a nie przelozonego - decyzjami, czyli umozliwiaty w sposéb prawny ograniczac i thumic nie-
zalezno$¢ podwtadnych prokuratoréw przy dokonywaniu przez nich, jakoby samodzielnie
i niezaleznie, prawem przewidzianych czynnosci. Tym samym stwarza ona realne mozliwosci
zachowania rzeczywistej niezaleznoéci prokuratoréw w swoich dziataniach™'.

STATUS I UPRAWNIENIA PROKURATORA GENERALNEGO
NA GRUNCIE USTAWY PRAWO O PROKURATURZE
Z DNIA 28 STYCZNIA 2016 R.

W uzasadnieniu do projektu ustawy Prawo o prokuraturze wskazano, ze dotychczas
obowigzujaca ustawa o prokuraturze ,,nie spelnia potrzeb nowoczesnego panstwa prawa
oraz wyzwan zwigzanych z rozwojem technologii i ré6znego rodzaju przestepczosci [...]"*.

Zgodnie z tredcig art. 1 § 2 ustawy Prawo o prokuraturze Prokurator Generalny jest na-

7 Art. 12 ust. 3, ibidem.

18 Art. 10 aust. 51 8, ibidem.

19 Art. 10d ust. 2-4, ibidem.

» Art. 8 ust. 2, ibidem.

2 T. Grzegorczyk, Niezaleznos¢ prokuratury i prokuratora w swietle znowelizowanej ustawq z dnia 9 pazdzierni-
ka 2009 r. o prokuraturze, ,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 1-2, s. 37.

2> Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze, druk sejmowy nr 162,
Sejm VIII kadencji, s. 88.
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czelnym organem prokuratury. Urzad Prokuratora Generalnego sprawuje Minister Spra-
wiedliwo$ci. Za podstawe zmiany w tym zakresie przyjeto art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji
RP. Wskazano, ze nowelizacja z 2009 r. powaznie ograniczono Radzie Ministréw realizacje
konstytucyjnych zobowigzan wobec panstwa zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa
jego obywatelom. Powr6t do unii personalnej Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Ge-
neralnego mial doprowadzi¢ do odzyskania przez osobe kierujaca prokuraturg silnej po-
zycji wobec podleglych prokuratoréw i organéw zewnetrznych. Ponadto w uzasadnieniu
argumentowano, ze rozdzielnie funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwo-
$ci doprowadzito takze do utraty przez prokurature realnego wplywu na funkcjonowanie
innych instytucji bezposrednio z nig zwigzanych?®.

Prawo o prokuraturze okresla szczegétowe warunki, ktére musi spetni¢ kandydat ubie-
gajacy sie o powolanie na stanowisko w okreslonej powszechnej jednostce organizacyj-
nej prokuratury. Ustawa stawia wyzsze warunki wobec kandydatéw zgodnie z hierarchig.
W zwigzku w tym nalezy zwrdci¢ uwage, ze réwnoczeénie z potaczeniem funkcji Ministra
Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego obnizono poziom kwalifikacji wymaganych do
objecia funkcji Prokuratora Generalnego, o czym byla juz mowa. Prymat doswiadczenia
zawodowego stuzacego usprawnieniu dzialania prokuratury zostal zastagpiony warunka-
mi typowymi dla ministra resortowego. Doszlo zatem do paradoksalnej sytuacji, w kto-
rej zwierzchnik prokuratury zobligowany jest jedynie ukonczy¢ wyzsze studia prawnicze
w Polsce lub za granicg i uzyskac tytul magistra, tym samym posiadajac nizsze kwalifikacje
profesjonalne niz osoba przez niego powotywana. Co wigcej, zgodnie z prawem obowigzu-
jacym Prokuratorem Generalnym nie bedzie prokurator. W mysl art. 103 ust. 2 Konstytucji
RP* prokurator nie moze sprawowa¢ mandatu poselskiego, a to z reguly postowie zasilaja
szeregi rzadu. Podobnie, zgodnie z art. 97 § 1 ustawy prawo o prokuraturze, ,W okresie
zajmowania stanowiska prokurator nie moze naleze¢ do partii politycznej ani bra¢ udzialu
w zadnej dzialalnosci politycznej”. Wobec powyzszych regulacji pofacznie funkcji Ministra
Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego wydaje si¢ sprzeczne z przepisami, co koliduje
z zalozeniem racjonalnego ustawodawcy. Bez watpienia zmiana byla celowa i umotywowa-
na otwarciem drogi do zarzadzania prokuraturg aktywnym politykom™.

Zmianie uleglo takze powolywanie zastegpcéw Prokuratora Generalnego - zgodnie
zart. 14 § 1 Prawa o prokuraturze, zastepcy sag powolywani przez Prezesa Rady Ministrow
na wniosek Prokuratora Generalnego, po uzyskaniu opinii Prezydenta. W poprzednim sta-
nie prawnym zauwazalna byta kluczowa rola Krajowej Rady Prokuratoréw, co uzasadniano
stworzeniem gwarancji niezalezno$ci prokuratora i prokuratury.

Artykut 7 ustawy Prawo o prokuraturze wskazuje, ze prokurator jest obowigzany wy-
konywac zarzadzenia, wytyczne i polecenia prokuratora przelozonego. Istotne zmiany na-
stapily w § 3 i 4 tego artykulu. Polecenie dotyczace tresci czynnosci procesowej prokurator
przetozony wydaje na pi$mie, a na zadanie prokuratora — wraz z uzasadnieniem. W razie

# Uzasadnienie do projektu ustawy..., s. 89.

2 Art. 103 ust. 2 Konstytucji RP: ,,Sedzia, prokurator, urzednik stuzby cywilnej, Zotnierz pozostajacy w czynnej
stuzbie wojskowej, funkcjonariusz policji oraz funkcjonariusz stuzb ochrony panstwa nie moga sprawowaé
mandatu poselskiego” (Dz.U. 1997 nr 78, poz. 483).

» QOpinia Komisji Weneckiej z 8-9 grudnia 2017 r. w sprawie znowelizowanej ustawy — Prawo o prokuraturze,
CDL-AD(2017)028.
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przeszkody w doreczeniu polecenia w formie pisemnej dopuszczalne jest przekazanie po-
lecenia ustnie, z tym Ze przetozony jest obowigzany niezwlocznie potwierdzic je na pismie.
Polecenie wlacza si¢ do akt podrecznych sprawy. Nowe brzmienie art. 7 § 3 i § 4 nie zakla-
da juz zakazu wydawania polecen, ktore dotycza czynnosci procesowych tak jak to mialo
miejsce w ustawie z 2009 r. Prokurator moze jednak sprzeciwi¢ si¢ wykonaniu polecenia.
Zgodnie z art. 7 § 4 jezeli prokurator nie zgadza si¢ z poleceniem dotyczacym tresci czyn-
nosci procesowej, moze zada¢ zmiany polecenia lub wylgczenia go od wykonania czyn-
nosci albo od udzialu w sprawie. O wylaczeniu rozstrzyga ostatecznie prokurator bezpo-
érednio przetozony nad prokuratorem, ktéry wydat polecenie. Zadanie, o ktérym mowa,
prokurator zglasza na piSmie wraz z uzasadnieniem przetozonemu, ktéry wydat polecenie.
Pomimo Ze prokurator moze sprzeciwi¢ si¢ wykonaniu polecenia, to ostatecznie decyduje
o tym prokurator bezposrednio przelozony nad prokuratorem, ktéry wydat polecenie.

STANOWISKO UNII EUROPEJSKIE]

Kwestia polaczenia funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego pod
katem zagrozenia dla praworzadnosci zostata podniesiona juz w 2017 r. w Unii Europej-
skiej. Komisja Wenecka, ktéra wydala opini¢ w przedmiocie ustawy z dnia 28 stycznia 2016
r. - Prawo o prokuraturze, krytycznie odniosta si¢ do modelu zwierzchnictwa nad prokura-
turg zastosowanego w polskim porzadku prawnym. Polega on nie na podleglosci, a wprost
na przekazaniu zwierzchnictwa prokuratorskiego aparatowi politycznemu. W przekona-
niu Komisji polityczna neutralnos¢ ,,nie jest gwarantowana przez polityka przewodzacego
prokuraturze, wyposazonego w szerokie prawa interweniowania w tre$¢ czynnosci proce-
sowych, podejmowanych przez konkretnych prokuratoréw”. Ponadto czeste zmiany w ob-
sadzie urzedu Ministra Sprawiedliwo$ci moga tez szkodzic¢ ciggtosci i harmonijnemu funk-
cjonowaniu systemu prokuratorskiego. Natomiast niekadencyjnos$¢ urzedu rodzi ryzyko
stronniczosci. W opinii Komisji ustawa wywoluje liczne zastrzezenia, jesli chodzi o nie-
zgodnos$¢ miedzy urzedem prokuratora a urzedem politycznym, kryteria powolywania
i odwolywania Prokuratora Generalnego, obnizone kwalifikacje zawodowe i przystugujace
uprawnienia. Prokurator Generalny - Minister Sprawiedliwosci zyskal mozliwo$¢ wplywa-
nia na czynnosci wszystkich prokuratoréw i wydawania im wigzacych polecen, co stanowi
naruszenie zasady hierarchicznego podporzadkowania, a tym samym zagraza prokura-
torom nizszego rzedu. Zaniepokojenie Komisji wywotaly liczne inne uprawnienia, m.in.
prawo do przekazywania informacji z toczacych si¢ postepowan konkretnym osobom lub
mediom, mozliwo$¢ przystepowania do wszelkich spraw cywilnych, niezaleznie od woli
stron, mozliwos¢ przejecia sprawy i wglad w materiaty sledztwa. Komisja zauwazyta, ze po-
zycja Ministra Sprawiedliwosci jest bardzo silna zaréwno w stosunku do prokuratury, jak
i sadownictwa. Wobec powyzszego Komisja zalecita rozdzielenie funkcji Prokuratora Ge-
neralnego — Ministra Sprawiedliwosci, a w przypadku zachowania systemu, ograniczenie
uprawnien Prokuratora Generalnego do wydawania ogdlnych wytycznych podlegltym pro-
kuratorom?. W dniu 28 lutego 2018 r. w Parlamencie Europejskim w Brukseli odbyta si¢

2 Ibidem.
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debata na temat praworzadnosci w Polsce i uruchomienia przez Komisje Europejska arty-
kutu 7 traktatu europejskiego, podczas ktérej odniesiono si¢ réwniez do standardu polskiej
prokuratury. Podniesiono uwagi poczynione przez Komisj¢ Wenecka, ktéra negatywnie
ocenita polfaczenie urzedu Ministra Sprawiedliwosci z urzedem Prokuratora Generalnego
i znaczace rozszerzenie jego uprawnien wzgledem podleglych prokuratoréw i prowadzo-
nych spraw. Stwierdzono, ze pozbawienie prokuratury przymiotu niezaleznosci odbija si¢
negatywnie na systemie sgdownictwa, podziale wladzy i praworzadnosci?.

W Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 17 wrzesnia 2020 r. w sprawie wnio-
sku dotyczacego decyzji Rady w sprawie stwierdzenia wyraznego ryzyka powaznego na-
ruszenia przez Rzeczpospolita Polska zasady praworzadnosci, potepiono réwniez pola-
czenie funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci oraz poszerzenie jego
uprawnien wzgledem systemu prokuratorskiego i sadownictwa®. Parlament stwierdzil, ze
skutkuje to przyznaniem zbyt wielu uprawnien jednej osobie i w rezultacie wywoluje ne-
gatywne skutki dla niezaleznosci systemu prokuratorskiego od polityki. W ramach cyklu
praworzadno$ci Komisja Europejska wydala ogélnounijne sprawozdanie na temat prawo-
rzadnosci. W sprawie polskiej powtdrnie odniesiono si¢ m.in. do budzacych obawy szero-
kich uprawnien Prokuratora Generalnego — Ministra Sprawiedliwosci*, ktére moga by¢
wykorzystywane w celach czysto politycznych.

UWAGI KONCOWE

Prokurator Generalny, bedacy zwierzchnikiem prokuratury, i Minister Sprawiedliwo-
$ci, jako jeden z naczelnych organéw administracji rzadowej, posiadaja szereg istotnych
kompetencji, ktére w aktualnym stanie prawnym przystuguja kumulatywnie jednej oso-
bie sprawujacej obie funkcje. Przeprowadzona analiza problematyki dotyczacej polaczenia
obu urzedéw ukazuje, ze powierzenie instytucjonalnej wladzy jednej osobie, w dodatku
bedacej aktywnym politykiem, moze by¢ niebezpiecznie i wywota¢ uzasadnione obawy
o poziom praworzadno$ci w kraju.

Poréwnujac rozwigzania przyjete w ustawie z 2009 r. z ustawa z 2016 r. nalezy pod-
kresli¢, ze wbrew powolanemu uzasadnieniu, przyjecie modelu prokuratury zarzadzanej
przez organ wladzy wykonawczej, dysponujacy szeregiem uprawnien, nie spowodowalo
wzmocnienia jej niezaleznosci. Granice niezalezno$ci zostaly powaznie zagrozone przez
mozliwos¢ wydawania wigzacych polecen przez przelozonych wobec prokuratora, ktore
moga ingerowad w tre$¢ czynnosci procesowej. Chociaz ustawa o prokuraturze nie zawiera
legalnej definicji niezaleznosci, ale jest ona immanentnym przymiotem prokuratury. Rada
Konsultacyjna Prokuratoréw Europejskich w tzw. Karcie Rzymskiej w pkt V tego dokumen-

7 Sprawozdanie z debaty na temat praworzadnosci i rezolucji PE nt. zastosowania art. 7 ust. 1 TUE w zwigzku
z sytuacja w Polsce z dnia 3 marca 2018 .

* Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 wrzesnia 2020 r. w sprawie wniosku dotyczacego decyzji
Rady w sprawie stwierdzenia wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Rzeczpospolita Polska zasady
praworzadnosci, COM(2017)0835 - 2017/0360R(NLE).

# Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-spoleczne-
go i Komitetu Regionéw. Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2020 r. Rozdzial dotyczacy sytuacji w zakre-
sie praworzadno$ci w Polsce, SWD(2020) 320 final.
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tu podkreslita, ze ,,prokuratorzy powinni podejmowac decyzje w sposéb autonomiczny
i wykonywac¢ zadania nie ulegajac zewnetrznym naciskom czy ingerencji, zgodnie z zasada
podziatu wladz i swoja wlasciwoscig” Prokurator Generalny uzyskal mozliwos¢ ingeren-
¢ji w prace innych prokuratoréw, co niewatpliwie rodzi ryzyko naduzy¢. Teza 35 Karty
Rzymskiej wskazuje, ze ,niezaleznos¢ stanowi gwarancje sprawiedliwego, bezstronnego
i skutecznego wymiaru sprawiedliwosci oraz chroni publiczny interes i prywatne interesy
zaangazowanych osob”. Demokratyczne panstwo prawne bedace w zalozeniu gwarantem
poszanowania demokracji i praw jednostek nie moze kreowac systemu, w ktérym organy
wladzy publicznej maja sposobno$¢ do naduzywania stanowiska. Zachowanie niezalezno-
$ci od wladzy wykonawczej jest konieczne dla prawidlowego wykonywania zadan przez
prokurature. Stanistaw Iwanicki zwracal uwage, ze ,,nie wolno dopusci¢, by prokuratura
stuzyla jakiejkolwiek opcji politycznej; ma stuzy¢ panstwu i prawu ponad kadencjami par-
lamentarnymi i prezydenckimi”. Utrzymanie modelu prokuratury wprowadzonego ustawg
z 2016 1. z pewnoscig nie zagwarantuje niezaleznosci aparatu prokuratorskiego, jak row-
niez funkcjonalnie powigzanego z prokuratura sadownictwa, od ewentualnych wplywow
egzekutywy. Rozdzielenie funkcji Prokuratora Generalnego — Ministra Sprawiedliwosci
bytoby kluczowym krokiem w kierunku wypracowania optymalnego modelu autonomicz-
nej prokuratury, a co za tym idzie — przywrdcenia stanu praworzadnosci.
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