Przemyslaw Witkowski

Kilka uwag w sprawie dekonstytucjonalizacji prokuratury'

Przyczyny dekonstytucjonalizacji prokuratury wynikaty wprost z sytuacji poli-
tycznej, jaka panowala podczas obrad Okraglego Stolu i w pierwszych latach de-
mokracji. W czasie transformacji ustrojowej obowiazywaly regulacje?, ktére petry-
fikowaly leninowski model prokuratury, wprowadzony w latach piec¢dziesiatych
ubieglego stulecia. Strzezenie praworzadnosci bylo powierzone prokuraturze jako
instytucji wyspecjalizowanej i wyodrebnionej z pionu organéw panstwowych.
Zgodnie z art. 65 ust. 1 Konstytucji PRL prokurator generalny byl powolywany
i odwolywany przez Rade Paistwa.

Pod koniec lat osiemdziesigtych poglady doktryny dotyczace miejsca proku-
ratury w systemie organow panstwowych skupialy sie wokol dwéch koncepcji:
podporzadkowania prokuratury Sejmowi albo podporzadkowania jej rzadowi3.
Podczas rozméw Okraglego Stolu problem usytuowania prokuratury wpisano do
protokotu rozbieznosci pomiedzy strong solidarno$ciowa a rzadowa. Zwolennicy
Solidarno$ci byli przekonani, ze w przyszlym ksztalcie ustrojowym Polski powin-
na nastapic¢ $cista kontrola prokuratury, gdyz prokuratura w okresie PRL tej kon-
troli sie wymykala. Argumentowano wowczas, ze latwiej bedzie opozycji poprzez
aktywna prace w komisjach sejmowych kontrolowa¢ dzialanie prokuratury, o ile
Prokurator Generalny bedzie laczyt to stanowisko z Ministrem Sprawiedliwosci4.

Tak tez sig stato. Podporzadkowanie prokuratury Ministrowi Sprawiedliwosci
dokonalo si¢ ustawg z 29 grudnia 1989 r. 0 zmianie Konstytucji PRLS. Art. 64 Kon-

' Autor jest doktorantem na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii Curie-
-Sklodowskiej w Lublinie.

* Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 ., Dz.U. z 1952 nr 33, poz. 232. Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. o Proku-
raturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. z 1985 nr 31, poz. 138.

> H. Zieba-Zalucka, Instytucja prokuratury w Polsce, Warszawa 2003, s. 86 i powolana tam
literatura.

* A.Zoll, [w:] K. Parulski (oprac.) Rozdzial stanowiska Prokuratora Generalnego od Ministra
Sprawiedliwosci, Sesja naukowa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego
- 9 pazdziernika 2007, ,Prokurator” nr 3-4, 2007, s. 12-13.

3 Dz.U. 1989 nr 75, poz. 444.
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stytucji w nowym brzmieniu statuowat uni¢ personalng funkcji Prokuratora Gene-
ralnego i stanowiska Ministra Sprawiedliwo$ci, z kolei art. 65 i art. 66 Konstytucji
ulegly skresleniu. Odchodzac od socjalistycznego modelu prokuratury, prawodaw-
ca pozbawil ja najdonio$lejszej dotychczas funkeji — kontroli przestrzegania prawa
i ochrony wlasnosci spolecznej®. Na marginesie warto dodac¢, ze podporzadkowu-
jac prokurature egzekutywie, ustawodawca niekonsekwentnie pozostawil omawia-
na regulacje w rozdziale Konstytucji dotyczacym wladzy sadowniczej’.

Powyzsze zmiany znalazty odzwierciedlenie w ustawie z 22 marca 1990 r.* no-
welizujacej ustawe o prokuraturze. Moca tego aktu normatywnego zniesiono Pro-
kurature Generalna, ktorej funkcje przejat Departament Prokuratury utworzony
w ramach Ministerstwa Sprawiedliwosci, a takze zreformowano strukture orga-
nizacyjng prokuratury’. Nalezy podkresli¢, ze zakres dzialalno$ci prokuratury zo-
stal zasadniczo zmieniony. Wykreslono z ustawy o prokuraturze art. 4 ust. 1 pkt 6
oraz art. 44-57, co pozbawilo prokurature kompetencji do wykonywania nadzoru
ogodlnego, tj. kontrolowania legalno$ci dziatania administracji paiistwowej i innych
panstwowych oraz spolecznych jednostek organizacyjnych. Wprowadzong zmiane
nalezy ocenia¢ pozytywnie, gdyz funkcja nadzoru ogélnego, wobec jej zbyt szero-
kiego i ogoélnikowego sformutowania, byla naduzywana do wlaczania prokurato-
réw w absurdalne akcje o charakterze stricte administracyjnym, takie jak kontrola
przebiegu skupu zboza®.

Poszukujac uzasadnienia dla powyzszych zmian systemowych, warto pamieta¢,
ze w okresie PRL struktura organizacyjna prokuratury byta oderwana od struktury
sadoéw, co niewatpliwie ulatwialo reczne sterowanie prokuratury przez partie kie-
rownicza. Dlatego tez uwalnianie prokuratury od naciskéw zewnetrznych miato
dokonac si¢ poprzez przyblizenie jej do sadownictwa, a tym samym do Minister-
stwa Sprawiedliwosci'’. W efekcie nastapilo polaczenie stanowiska Ministra Spra-
wiedliwo$ci i funkcji Prokuratora Generalnego w jednej osobie. Ponadto, jak argu-

¢ S. Patyra, Ewolucja ustroju prokuratury w latach 1989-1997, ,Annales UMCS” Sectio G,
vol. XLV, 1998, s.204.

7 H. Suchocka, L. Kanski, Zmiany konstytucyjnej regulacji sqdownictwa i prokuratury dokona-
ne w roku 1989, ,Pafistwo i Prawo” nr 1, 1991, s. 25.

$ Ustawa o zmianie ustawy o Prokuraturze Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, Kodeksu po-
stepowania w sprawach o wykroczenia oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym, Dz.U. z 1990 nr 20,
poz. 121.

°  Szerzej na ten temat zob.: S. Patyra, op.cit., s. 205-206.

19 A. Murzynowski, J. Rezler, Wymiar sprawiedliwosci w Polsce w latach 1944-1970 (ustawo-
dawstwo, organizacja i dzialalnos¢), Warszawa 1972, s. 33.

" S. Waltos, Prokuratura musi by¢ sprawna i niezawodna, ,Prokurator” nr 1, 2000, s. 58-64.
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mentowal A. Murzynowski, bezposrednie podporzadkowanie prokuratury Radzie
Paristwa rozmywalo odpowiedzialnoé¢ za sprawowanie polityki karnej, wiec pod-
porzadkowano prokurature Ministrowi Sprawiedliwosci?. Jednakze faktyczne
przyczyny wprowadzenia reformy w modelu funkcjonowania prokuratury zostaly
bardzo dobitnie okreslone przez M. Filara: ,To byl czas, kiedy prezydentem byt
gen. Jaruzelski. Prokuratura Generalna byla nadzorowana przez prezydenta, pod-
legata prezydentowi, ktory dziedziczyl kompetencje po Radzie Paristwa. Chodzilo,
krétko moéwiac, o to, aby prokurature odebra¢ prezydentowi Jaruzelskiemu, taka
byla motywacja polityczna, cho¢ to oczywiscie réznie argumentowano’™.

Przeobrazenia w instytucji prokuratury w owym czasie nalezy oceni¢ pozy-
tywnie. Jednakze rozwigzania skuteczne w okresie transformacji ustrojowej pan-
stwa niekoniecznie prawidlowo funkcjonuja w pelni stabilnej i demokratycznej
rzeczywisto$ci. Reforma nie przyniosta spodziewanych rezultatéw, co zauwazyli
sami jej tworcy. W doktrynie podnoszono, ze model przyjety w 1989 r. nie spel-
nil oczekiwan, a wlaczenie prokuratury do struktur rzadowych bylo bledem, gdyz
przyczynito si¢ do stopniowego upolityczniania jej dziatan'*. W zwigzku z fiaskiem
omawianych reform nadzieje srodowiska prawniczego na uregulowanie ustrojowe
prokuratury w nowej Konstytucji byly duze. Nalezy pamigta¢, ze art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r."* pozostawial w mocy rozdziat si6dmy
Konstytucji PRL, co $wiadczylo o tymczasowosci tego rozwigzania. Nadzieja
na zatrzymanie procesu upolityczniania prokuratury bylo precyzyjne okreélenie
w Konstytucji RP' zasad ustrojowych dotyczacych tej instytucji.

Jednakze instytucja prokuratury nie doczekala si¢ konstytucyjnego umoco-
wania. Aby zrozumie¢ powody takiego stanu rzeczy, nalezy przesledzi¢ dynamike
prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (dalej: Komisja Konsty-
tucyjna) nad ksztaltem obecnie obowiazujacej ustawy zasadniczej. W toku prac
Komisji Konstytucyjnej znajdowaly odbicie poglady $rodowisk prawniczych oraz
politycznego establishmentu.

2 L. Garlicki, A. Murzynowski, Sqgdownictwo i jego organizacja w nowej Konstytucji, [w:]
Konstytucyjne podstawy wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych, Krakéw 16-18.06.1988
(materialy z konferencji naukowej ), Warszawa 1989, s. S1.

" Wypowiedz M. Filara na posiedzeniu Sejmu w dniu 26 czerwca 2008 r., www.sejm.
gov.pl (01.06.2010).

4 A.Zoll, opcit,, s. 13; J. Eksner, Koturnowa struktura, ,Rzeczpospolita” nr 258, 1997, s. 3.

'S Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym, Dz.U. z 1992 nr 84, poz. 426.

¢ Dz.U.z 1997 nr 78, poz. 483.
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Jedynie w trzech spoéréd siedmiu projektéw konstytucji, bedacych przedmio-
tem prac Komisji Konstytucyjnej, prokuratura miata mie¢ konstytucyjne umoco-
wanie. W mysél art. 76 projektu prezydenckiego przy Radzie Ministréw mial dziala¢
Naczelny Prokurator RP, powolywany przez Prezydenta RP, na wniosek Krajowej
Rady Sadownictwa, na okres czterech lat. Do jego zadan nalezaloby $ciganie prze-
stepstw oraz popieranie przed sadami aktow oskarzenia. Z kolei art. 127 projektu
obywatelskiego przewidywal, ze prokuratura strzeze praworzadnosci oraz czuwa
nad $ciaganiem przestepstw, a funkcje Prokuratora Generalnego sprawuje Minister
Sprawiedliwosci. Z kolei projekt SLD przewidywat osobny rozdzial w konstytucji
poswiecony prokuraturze. Zwierzchnikiem prokuratoréw mial by¢ kanclerz prawa,
wybierany przez Sejm na wniosek Prezydenta. Jego zastepca miat by¢ Prokurator
Generalny, réwniez wybierany przez Sejm".

Rozbieznosci co do usytuowania prokuratury w projektowanym ustroju pan-
stwa uwidacznialy sie nie tylko w projektach konstytucji, ale takze mialy miejsce
w toku prac Komisji Konstytucyjnej. W ramach Komisji Konstytucyjnej ustano-
wiono sze$¢ podkomisji statych, na ktérych spoczywat glowny ciezar merytorycz-
nego opracowania poszczegoélnych zagadnien konstytucyjnych, a takze powolano
Zespol Stalych Ekspertow Komisji Konstytucyjnej'. Przepisy dotyczace konstytu-
cyjnego usytuowania prokuratury i jej podstawowych kompetencji byly przedmio-
tem prac podkomisji instytucji ochrony prawa i organéw wymiaru sprawiedliwosci.
Poczatkowo wigkszo$¢ jej cztonkéw popierala opcje umieszczenia w przysztej kon-
stytucji przepiséw o prokuraturze. Jednym z gtéwnych kierunkéw prac podkomisji
instytucji ochrony prawa i organéw wymiaru sprawiedliwosci byto wypracowanie
modelu usytuowania prokuratury wsrdéd organéw panstwowych oraz rozstrzygnie-
cie, czy prokuratura powinna funkcjonowa¢ w ramach struktur rzadowych, czy ra-

7 Szerzej: S. Patyra, op.cit., s. 209-210.

'8 Uchwalq Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego z dnia 18 stycznia 1994 r.
Regulamin Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (M.P. z 1994 nr 8 poz. 62 oraz
nr 56, poz. 486) ustanowiono nastepujace podkomisje stale: 1) redakcyjna, zagadnien ogélnych
i przepiséw wprowadzajacych Konstytucje; 2) podstaw ustroju politycznego i spoleczno-gospo-
darczego; 3) zagadnien systemu zrédel prawa; 4) organow wladzy ustawodawczej, wykonawczej
i samorzadu terytorialnego; S) instytucji ochrony prawa i organéw wymiaru sprawiedliwosci;
6) praw i obowiazkéw obywateli. W sktad Zespotu Stalych Ekspertéw Komisji Konstytucyjnej
weszli: prof. dr hab. Marian Grzybowski, prof. dr hab. Maria Kruk-Jarosz, prof. dr hab. Pawel
Sarnecki, prof. dr hab. Piotr Winczorek oraz prof. dr hab. Leszek Wisniewski. Czlonek Zespotu
Ekspertéw Komisji Konstytucyjnej mdgt by¢ jednoczeénie Ekspertem podkomisji stalej. [ Za:]
R. Chrusciak, Przygotowanie i uchwalenie Konstytucji RP. Wybér przepiséw prawnych, Warszawa
1996, s. S1-53.
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czej pozosta¢ odrebnym organem. Istotng materia bylo rowniez okreélenie zakresu
niezaleznosci prokuratoréw w stosunku do innych organéw wiladzy publiczne;j.
Wskazywano wowczas, ze niezaleznie od tego przyjetego modelu, prokurator nie
jest zwyklym urzednikiem paristwowym lecz funkcjonariuszem wymiaru sprawie-
dliwosci o duzym stopniu niezalezno$ci®.

W podkomisji instytucji ochrony prawa i organéw wymiaru sprawiedliwosci
istnialy rozbieznosci co do tego, czy podstawe prac podkomisji ma stanowi¢ jeden
projekt konstytucji, czy wszystkie projekty lacznie. Na posiedzeniu podkomisji
w 17 listopada 1994 r. zaproponowano, aby w pierwszej kolejnosci bazowa¢ na pro-
jektach najdalej idacych, ktére przewidywaly wydzielenie instytucji Prokuratora
Generalnego ze struktur wymiaru sprawiedliwosci, wyraznie za$ odrzucono moz-
liwos¢ oparcia sie na autorskich rozwiazaniach ekspertéw Komisji Konstytucyjnej,
jako nie znajdujacych umocowania w projektach konstytucyjnych. Przewodnicza-
cy podkomisji A. Bentkowski skrytykowal ekspertéw Komisji Konstytucyjnej za
to, ze tak jednoznacznie opowiedzieli si¢ za modelem prokuratury odrebnej, w sy-
tuacji gdy zaledwie dwa projekty konstytucyjne przewidywaly wyodrebnienie pro-
kuratury z Ministerstwa Sprawiedliwo$ci. Zdecydowano sie¢ zatem uczyni¢ punk-
tem wyjscia do dalszych prac konstytucyjnych rozwigzania, ktére przewidywala
wiekszo$¢ projektow™.

Jednakze faktyczna podstawa merytorycznej pracy podkomisji zostata ustalona
na spotkaniu w Popowie, ktére odbyto sie w dniach 25-26 listopada 1994 r. Spotka-
nie to bylo po$wigcone kwestii uregulowania w konstytucji modelu sagdownictwa
i organow ochrony prawa, a wzigto w nim udziat 20 0s6b zajmujacych kierownicze
stanowiska w wymiarze sprawiedliwo$ci oraz organach kontroli i ochrony prawa.
Symptomatyczne, ze zaledwie jeden uczestnik narady opowiadat si¢ za wyodreb-
nieniem prokuratury z Ministerstwa Sprawiedliwosci i wyborem Prokuratora Ge-
neralnego przez Sejm?'. Synteze propozycji wygloszonych na spotkaniu w Popo-
wie stanowil material opracowany w Ministerstwie Sprawiedliwosci: ,Propozycje
sformulowania przepisow konstytucyjnych dotyczacych szeroko rozumianego
wymiaru sprawiedliwosci i gwarancji konstytucyjnych (sadownictwo, prokuratu-
ra, Trybunat Stanu i Trybunat Konstytucyjny) . Artykut dotyczacy prokuratury
brzmial nastepujaco:

Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ,Biuletyn” VI, Warszawa 1994, s. 41.
Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ,Biuletyn” X, Warszawa 1995, s. 78-82.
21 Ibidem, s. 24S5.
> R. Chrusciak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Przebieg prac
parlamentarnych, t. II, Warszawa 1997, s. 58.
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yust. 1. Prokurator stoi na strazy prawa, czuwa nad $ciganiem przestepstw
oraz wnosi oskarzenia o przestepstwa.

ust. 2. Prokuratorem Generalnym jest Minister Sprawiedliwosci.

ust. 3. Prokuratoréw powoluje i odwoluje Prezydent na wniosek Prokura-
tora Generalnego.

ust. 4. Prokuratorzy przy wykonywaniu swoich funkcji sa niezalezni; nikt
nie moze wplywa¢ na ich bezstronnos¢.

ust. 5. Zasady organizacji urzgdow prokuratorskich oraz zasady dziatania
prokuratoréw okresla ustawa.

ust. 6. Policja, w zakresie $cigania przestepstw, podlega prokuratorowi
w zakresie okre§lonym przez ustawe”.

Zaproponowana unia personalna Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawie-
dliwosci uczynila problematyczna kwesti¢ umieszczenia prokuratury w strukturze
organéw panstwowych. Ekspert Komisji Konstytucyjnej L. Wisniewski postulo-
wal, by prokurature usytuowaé w pozycji zblizonej do Najwyzszej Izby Kontroli
i Rzecznika Praw Obywatelskich®. Z kolei czlonkowie podkomisji sklaniali si¢ ku
podporzadkowaniu prokuratury rzadowi, uzasadniajac to koniecznoscia pozosta-
wienia rzadowi jedynego narzedzia, za pomoca ktérego moze on wpltywa¢é na wy-
miar sprawiedliwosci*. Ostatecznie, na posiedzeniu 7 grudnia 1994 r. podkomisja
instytucji ochrony prawa i organéw wymiaru sprawiedliwosci jednoglosnie przy-
jela rozwiazania zawarte w ,,Propozycjach sformulowania..”

Taka tre$¢ przepisow, ze wzgledu na unig personalng Prokuratora Generalnego
i Ministra Sprawiedliwo$ci, dostarczata waznego argumentu przeciwnikom konsty-
tucjonalizacji prokuratury. Na forum podkomisji redakcyjnej, zagadnien ogélnych
i przepisow wprowadzajacych konstytucje czlonek podkomisji J. Ciemniewski
wyrazil poglad, iz jesli Prokuratorem Generalnym jest Minister Sprawiedliwo$ci,
to nie ma zadnych podstaw do tego, by wyrdznia¢ prokurature w konstytucji*. Ge-
neralnie, eksperci Komisji Konstytucyjnej opowiadali si¢ za konstytucjonalizacja
prokuratury, podkreslajac jednak, ze przepisy w przyjetym brzmieniu uniemoz-
liwiaja jej ustrojowa odrebnos¢. Ekspert Komisji Konstytucyjnej L. Wisniewski
postulowal, aby prokurature ustrojowo usytuowaé podobnie do Najwyzszej Izby
Kontroli i Rzecznika Praw Obywatelskich, gdyz organ powotany do $cigania prze-

» Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ,Biuletyn” X, s. 244.

* Wypowiedz A. Bentkowskiego; ibidem, s. 244.

» Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ,Biuletyn” XI, Warszawa 1996,
s. 340.
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stepstw powinien si¢ kierowa¢ wylacznie konstytucja oraz ustawami, a nie wy-
tycznymi politykow*. Przedstawiciel rzadu S. Gebethner uwazal, ze w rozdziale
o organach kontroli nie ma miejsca dla prokuratury ze wzgledu na systemowa nie-
spojnosé. Wyrazit poglad, iz albo nalezy zagwarantowa¢ niezaleznos$¢ prokuratury
od rzadu, albo jej w ogéle nie umieszcza¢ w Konstytucji¥’. Ze wzgledu na uwagi
ekspertow o sprzecznodci ust. 2 i ust. 4, zaproponowano umieszczenie ust. 4 w na-
wiasie, co mialo by¢ sygnalem dla Komisji Konstytucyjnej o niekompatybilnosci
powyzszych zapiséw. Réwniez zwrot zawarty w ust. 1: ,stoi na strazy prawa” zostat
umieszczony w nawiasie, gdyz w opinii ekspertéw i cztonkéw podkomisji redak-
cyjnej, zagadnien ogolnych i przepiséw wprowadzajacych konstytucje nawiazywal
do idei prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa.

Podkomisja redakcyjna nie posiadala kompetencji do merytorycznej zmiany
tekstu, dokonywata jedynie kontroli jezykowo-semantycznej przepisow, eliminujac
z tekstu ewidentne sprzeczno$ci i dazac do ujednolicenia terminologii w projekcie
jednolitym konstytucji*. Wobec faktu niemoznos$ci zmiany treéci artykutu podko-
misja redakcyjna, zagadnien ogdlnych i przepisow wprowadzajacych konstytucje
zaproponowala alternatywnie albo uchwalenie artykutu dotyczacego prokuratu-
ry w brzmieniu ustalonym przez podkomisje¢ organéw instytucji ochrony prawa
i organéw wymiaru sprawiedliwosci, albo jego wykreslenie. Odrzucono mozliwo$é
przywrdcenia rozwigzan z projektu prezydenckiego i projektu SLD, jednoczesnie
zaznaczajac, ze powyzsze stanowisko nie wylacza zglaszania poprawek na forum
Komisji Konstytucyjnej.

Podczas obrad Komisji Konstytucyjnej S wrzeénia 1995 r., dotyczacych mode-
lu sadownictwa, przedstawiciel rzadu S. Gebethner zglosit wniosek, aby kwestie
prokuratury rozpatrywaé lacznie wraz z przepisami dotyczacymi sagdownictwa.
Ponadto, zaproponowal on alternatywna wobec podkomisji wersje przepisu o pro-
kuraturze:

yust. 1. Prokurator stoi na strazy przestrzegania ustaw, nadzoruje $ciganie
przestepstw oraz wnosi oskarzenia o przestepstwa.
ust. 2. Prokuratorem Generalnym jest Minister Sprawiedliwosci.

% Ibidem, s. 341.

27 Ibidem, s. 340 oraz 341.

% Uchwala Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego z dnia 18 maja 1994 r.
w sprawie zakresu pracy stalych podkomisji Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowe-
go [w:] R. Chrusciak, Przygotowanie..., s. 49.

»  Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ,Biuletyn” XI, Warszawa 1996,
s. 342.
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ust. 3. Prokuratoréw powoluje i odwoluje Prezydent na wniosek Prokura-
tora Generalnego.

ust. 4. Prokuratorzy przy wykonywaniu swoich funkcji sa bezstronni i nie-
zalezni od innych organéw panstwowych.

ust. 5. Zasady organizacji urzgdow prokuratorskich oraz zasady dziatania
prokuratur okresla ustawa™°.

W trakcie dyskusji cze$¢ czlonkéw Komisji Konstytucyjnej krytycznie odniosta
sie do konstytucjonalizacji prokuratury. Podnoszono, ze w ksztalcie, jaki zostat za-
proponowany, prokuratura jest tylko cze$cia Ministerstwa Sprawiedliwosci, zatem
odpowiednio mozna umiesci¢ w konstytucji przepisy statuujace Centralny Zarzad
Zaktadow Karnych, ktéry ma wyzsza range niz departament zajmujacy si¢ prokura-
tura. Prokuratura nie stanowi instytucji konstytucyjnej, gdyz poprzez podporzad-
kowanie jej Ministrowi Sprawiedliwosci jest cze$cia aparatu administracji powotana
do $cigania przestepstw®'. W odniesieniu do kwestii statusu prokuratora wigkszo$¢
dyskutantéw opowiadata si¢ za zagwarantowaniem prokuratorom niezaleznosci,
cho¢ nie brakowalo gloséw przeciwnych. A. Bentkowski wyrazit nawet poglad, ze
prokuratorzy s3 urzednikami podporzadkowanymi Prokuratorowi Generalnemu,
wigc ,majg sie go stucha(, takze jezeli chodzi o polityke postepowan, jak ma by¢
prowadzona™. Z kolei W. Cimoszewicz dostrzegal konieczno$¢ prawnego potwier-
dzenia tzw. zewnetrznej niezaleznosci prokuratury, czyli niezaleznosci od innych
organdéw panstwowych oraz wszelkich innych podmiotéw, podkreslajac zlozonoé¢
relacji pomiedzy prokuratorami a ich przelozonymi®.

Stanowisko przychylne konstytucjonalizacji prokuratury prezentowal przed-
stawiciel Ministerstwa Sprawiedliwosci A. Zielinski. Wskazywal, ze s3 wprawdzie
konstytucje, ktére nie zawieraja przepiséw o prokuraturze, ale w tych konstytu-
cjach generalnie jest niewiele przepiséw dotyczacych sadownictwa. Postulowal,
aby poprzez wladciwe usytuowanie przepiséw o prokuraturze pokaza¢, ze nie jest
ona upolitycznionym organem*. Eksperci Komisji Konstytucyjnej kwestionowali
natomiast pomysl polaczenia funkcji Prokuratora Generalnego ze stanowiskiem
Ministra Sprawiedliwo$ci, poniewaz taki stan powodowat fikcyjnos¢ politycznej
niezaleznosci prokuratoréw. Stusznie podnosili, ze wpisanie prokuratury do roz-

3 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ,Biuletyn” XXIV, Warszawa 1996,
s.25-26.

3! Por. wypowiedzi A. Bentkowskiego oraz J. Ciemniewskiego; ibidem, s. 26-27.

32 Tbidem, s. 26.

3 Ibidem, s. 28.

¥ Por. wypowiedZ A. Zieliniskiego; ibidem, s. 26-27.
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dziatu dotyczacego sadéw byloby mozliwe, gdyby Minister Sprawiedliwosci nie
byl Prokuratorem Generalnym?3.

Kolejna debata nad konstytucyjnym modelem prokuratury miata miejsce na
forum Komisji Konstytucyjnej w dniach 26-27 wrzeénia 1995 r. Przedstawiciel
Ministerstwa Sprawiedliwosci Z. Szczaska przekonywal, ze kraje z ponaddwustu-
letnia tradycja demokratyczna nie posiadaja w konstytucji przepiséw dotyczacych
prokuratury, historia demokracji w Rzeczypospolitej Polskiej natomiast upowaznia
do umieszczenia w przysztej konstytucji podstaw ustrojowych prokuratury i zwia-
zania jej z sadownictwem*. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nie rezygnowano przy
tym z idei unii personalnej Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwosci,
ktora stanowila gtéwny argument przeciw konstytucjonalizacji prokuratury. Z ko-
lei poset J. Ciemniewski podnosil, ze prokuratura nie posiada funkcji wladczych,
a wykonywanie wladztwa panstwowego jest minimum kwalifikujacym dany organ
do kategorii organéw konstytucyjnych. Umieszczajac przepisy o prokuraturze
w przyszlej konstytucji, wyréznionoby jednego ministra i podniesiono go do ran-
gi organu konstytucyjnego. ]. Ciemniewski zglosit takze zastrzezenia do przepisu
stanowiacego o tym, ze prokuratura stoi na strazy przestrzegania ustaw, poniewaz
stwarzal on mozliwosci powrotu do koncepcji leninowskiej*’. Z. Szczaska przeko-
nywal, iz konieczne jest stworzenie magistratury zwigzanej $ciéle z sadami oraz
usztywnienie przepiséw o prokuraturze, aby nie mozna ich byto zmienia¢ ustawa
zwykla®. L. Wisniewski wskazal, ze ust. 4 méwiacy o niezalezno$ci prokuratoréow
jest fikcja, poniewaz Prokurator Generalny jest czlonkiem rzadu. Najlepszy bylby
model, w ktérym prokuratura bylaby podporzadkowana wylacznie Konstytucji
iustawom, jednak z powodu braku woli politycznej wdrozenia tej wersji lepiej zwia-
za¢ prokurature z sagdami. Takie rozwigzanie zdaniem eksperta zagwarantowaloby
prokuratorom niezalezno$¢, aczkolwiek ze wzgledu na polaczenie funkcji Prokura-
tora Generalnego i stanowiska Ministra Sprawiedliwo$ci bytoby niekompatybilne
z reszty przepisow, zatem postulowany wariant lepiej pasowalby do rozdziatu do-
tyczacego Rady Ministréw. Z kolei podrozdzial o prokuraturze w rozdziale traktu-

jacym o rzadzie bylby zbedny, gdyz prokurator bylby urzednikiem rzadowym, nie

3% Por. wypowiedzi L. Wisniewskiego, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego,
,Biuletyn” XI, Warszawa 1996, s. 341 oraz P. Winczorka, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia
Narodowego, ,Biuletyn” XXIV, Warszawa 1996, s. 28.

36 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ,Biuletyn” XXV, Warszawa 1996,
s. 53.

7 Ibidem, s. 52 oraz s. 54.

3% Ibidem, s. 55.
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za$ niezaleznym organem. W konkluzji ekspert stwierdzil, ze model prokuratury
w proponowanym ksztalcie jest zbedny w ustawie zasadniczej®.

Zaréwno wersja Komisji Konstytucyjnej, jak i alternatywna propozycja S. Ge-
bethnera, zakladaly osobowe zespolenie Prokuratora Generalnego z Ministrem
Sprawiedliwosci. Z kolei poprawki czlonkéw Komisji Konstytucyjnej S. Grodzic-
kiego oraz P. Andrzejewskiego zakladaly rozdzial obu organéw. Czlonek Komisji
Konstytucyjnej A. Bentkowski wskazywal, ze realizacja ktérejkolwiek z poprawek
sprawi, ze Minister Sprawiedliwosci pozostanie bez kompetencji, a sama propozy-
cja to niemal wniosek o likwidacje Ministerstwa Sprawiedliwosci®. Eksperci Ko-
misji Konstytucyjnej przestrzegali, ze przepis o niezaleznosci prokuratoréw, gdy
Prokuratorem Generalnym jest Minister Sprawiedliwosci, stanowi pustostowie
lub wrecz wprowadza w blad*.

Na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej 27 wrzesnia 1995 r. glosowano naj-
pierw nad projektem najdalej idacym, czyli za wykresleniem z tekstu konstytucji
przepiséw o prokuraturze. Wniosek ten odrzucono 16-oma glosami przeciw, przy
dziewieciu popierajacych i czterech wstrzymujacych sie. Nastepnie cztonkowie
Komisji Konstytucyjnej zadecydowali o wykreéleniu przepiséw, ktére zostaly
przez podkomisje redakcyjng ujete w nawiasy. Przyjeto wowczas tres¢ artykutu
o prokuraturze w brzmieniu:

»1. Prokurator czuwa nad $ciganiem przestepstw oraz wnosi oskarzenie o prze-

stepstwa.

2. Prokuratorem Generalnym jest Minister Sprawiedliwosci.

3. Prokuratoréw powoluje i odwoluje Prezydent na wniosek Prokuratora Ge-

neralnego.

4. Zasady organizacji urzedéw prokuratorskich oraz zasady dzialania prokura-

toréw okresla ustawa™*.

Nietrudno zauwazy¢, ze wersja ustalona przez Komisje Konstytucyjng pozba-
wiala prokurature funkcji ochrony praworzadnosci; zabrakto w niej réwniez gwa-
rangji niezaleznosci dla prokuratoréw. Po odrzuceniu poprawek S. Grodzickiego
oraz P. Andrzejewskiego Komisja Konstytucyjna przystapila do debaty nad zawie-
rajaca autopoprawki propozycja S. Gebethnera w ostatecznie zaproponowanym
brzmieniu:

% Ibidem, s. 55-56.

40 Ibidem, s. 77.

Wypowiedz L. Wiéniewskiego; ibidem, s. 76.
4 Ibidem, s. 78-79.
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»1. Prokurator stoi na strazy przestrzegania ustaw, nadzoruje $ciganie prze-
stepstw oraz wnosi oskarzenia o przestepstwa.

2. Funkgje Prokuratora Generalnego sprawuje Minister Sprawiedliwosci, ktore-
mu podlegaja wszyscy prokuratorzy.

3. Prokuratoréw powoluje i odwoluje Prezydent na wniosek Prokuratora Ge-
neralnego.

4. Prokuratorzy przy wykonywaniu swoich funkgji sa bezstronni i niezalezni od
innych organéw panstwowych.

5. W okresie zajmowania stanowiska prokuratorzy — z wyjatkiem Prokuratora
Generalnego, nie moga naleze¢ do partii politycznej, zwigzku zawodowego
ani prowadzi¢ dzialalnosci publicznej niedajacej sie pogodzi¢ z zasadami
bezstronnosci i niezalezno$ci prokuratordw.

6. Zasady organizacji urzedéw prokuratorskich oraz zasady dzialania prokura-
tur okresla ustawa”®,

W dyskusji nad zaproponowana trescia przepiséw ponownie przedstawio-
no argumenty wskazujace na antynomie niezaleznosci prokuratorskiej i faktu, iz
Prokuratorem Generalnym bylby cztonek Rady Ministréw*. Wobec niemozno-
$ci osiagniecia konsensusu, J. Rokita zaproponowal reasumpcje glosowania nad
wykreéleniem z projektu konstytucji przepiséw dotyczacych prokuratury. W po-
nownym glosowaniu glosami 20-stu popierajacych, o$miu przeciwnych i jednym
wstrzymujacym sie Komisja Konstytucyjna podjela decyzje o skreéleniu z projek-
tu konstytucji przepiséw odnoszacych sie do prokuratury™®.

Zaréwno w czasie pierwszego, jak i drugiego czytania projektu konstytucji na
forum Zgromadzenia Narodowego, nie podnoszono kwestii ponownego umiesz-
czenia w ustawie zasadniczej przepisow o prokuraturze. Po zakonczeniu drugiego
czytania do Komisji Konstytucyjnej wplynely jeszcze dwie poprawki, przewidu-
jace konstytucjonalizacje¢ prokuratury i wprowadzajace gwarancje niezalezno$ci
prokuratorskiej. Obie poprawki zostaty odrzucone przez Zgromadzenie Narodo-
we, definitywnie przesadzajac o dekonstytucjonalizacji prokuratury*.

Wydaje sig, ze do przyjecia konstytucyjnego umocowania prokuratury zabra-
kto woli politycznej. Ponadto, elity polityczne zdawaty sobie sprawe, ze zespolenie

4 Ibidem, s. 76.

*# Wypowiedzi A. Kwasniewskiego, J. Rokity, I. Lipowicz, A. Bentkowskiego oraz S. Gebe-
thnera; ibidem, s. 80-81.

4 Ibidem, s. 81.

¥ Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, ,Biuletyn” XLV, Warszawa 1997,
s. 12.
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Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego w jednej osobie daje realne
instrumenty oddzialywania politycznego na dzialalno$¢ prokuratury. Niestety,
w okresie prac parlamentarnych nad tworzeniem Konstytucji RP wigkszos¢ po-
litykéw (vide: projekty konstytucji) oraz prawnikéw—praktykéw (vide: spotkanie
w Popowie) opowiadala si¢ za polaczeniem funkgji Prokuratora Generalnego ze
stanowiskiem Ministra Sprawiedliwo$ci, co bylo nie do pogodzenia z idea nieza-
leznosci prokuratorskiej.

Do dekonstytucjonalizacji prokuratury krytycznie odnieéli si¢ przedstawicie-
le doktryny, podnoszac, ze nieobecnos¢ prokuratury w ustawie zasadniczej jest
nieporozumieniem, nieznajdujacym zadnego racjonalnego wytlumaczenia, tym
bardziej ze w Konstytucji range organéw konstytucyjnych uzyskato kilka nowych
podmiotéw panstwowych, ktorych funkcje pod zadnym wzgledem nie byly w pan-
stwie prawnym bardziej donioste niz funkcje powierzone prokuraturze?.

Obawy te, jak wykazata praktyka, okazaly si¢ uzasadnione. Usuniecie przepiséw
dotyczacych prokuratury z Konstytucji wplynelo na oslabienie jej pozycji wéréd
pozostalych organéw ochrony prawnej. Jezeli prokuratura miala stac si¢ niezalez-
nym organem panstwowym, czuwajacym nad przestrzeganiem praworzadnosci
oraz $ciganiem przestepstw, to nie mogta by¢ w zaden sposéb uwiklana w biezace
problemy wladzy wykonawczej*. Fakt, ze Konstytucja RP z 1997 r. zawiera przepi-
sy dotyczace Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, a milczy w kwestii prokuratury,
mozna réwnac rangg z umocowaniem w Konstytucji PRL z 1952 r. kolegiéw do
spraw wykroczen, a pominieciem — po 1980 r. — zagadnien dotyczacych Naczelne-
go Sadu Administracyjnego.

Pozostawiajac prokurature bez konstytucyjnego umocowania, prawodawca
skazat ja na upolitycznienie, dopuszczajac mozliwo$¢ dowolnej i szybkiej regulacji
na poziomie ustawowym. Lata dziewiecdziesiate XX wieku to okres zmian ustawo-
wych marginalizujacych role prokuratury jako organu panstwowego. Nie sposob
tego wytlumaczy¢, poniewaz nie ma w panstwie prawnym innego organu, ktory
bylby w stanie zapewni¢ ochrone konstytucyjnego porzadku prawnego w sposéb
poréwnywalny do prokuratury®.

Krytyczne stanowisko doktryny, a przede wszystkim bolesne do$wiadczenia
ostatnich lat w funkcjonowaniu prokuratury oraz naciski spoteczne sklonily usta-

47

R. Kmiecik, Prokuratura w ,demokratycznym pasistwie prawnym” (refleksje sceptyczne),
,Prokurator” nr 1, 2000, s. 18; S. Walto$, Prokuratura..., s. 58-64.

* B. Kurzgpa, Prokuratura — organ do leczenia czy wymiany?, ,Prokurator” nr 3-4, 2003,
s.7-13.

# R.Kmiecik, op.cit., s. 18.
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wodawce do radykalnego przeobrazenia instytucji prokuratury w RP. Z dniem
31 marca 2010 r. weszla w zycie nowelizacja ustawy o prokuraturze®, ktéra do-
konata ustrojowych przeksztalced w dotychczas funkcjonujacym modelu pro-
kuratury. Niewatpliwie, po raz trzeci w ostatnich dwoéch dekadach, prokuratura
znalazla si¢ w punkcie zwrotnym swojej historii. J. Gurgul stusznie zwrécit uwage
na symptomatyczne podobienistwo motywowania zmian w 1989 r. oraz w 2009 r.
W pierwszym przypadku niemal jednomyslnie preferowano poglad, ze skutecz-
nym remedium na problemy prokuratury bedzie podporzadkowanie jej Ministro-
wi Sprawiedliwosci i faktyczne zmarginalizowanie, ktérego wyrazem stawala sig jej
ciasna struktura organizacyjna w postaci rachitycznego departamentu w obrebie
rozbudowanego resortu. Obecnie dominuje poglad, ze wyjscie z Ministerstwa
Sprawiedliwoséci i utworzenie Prokuratury Generalnej stwarza rekojmi¢ ugrun-
towania apolitycznoéci, prawosci i bezkompromisowosci prokuratora w starciu
z przestepcami®’. Poza tym Rzeczpospolita Polska byta jedynym krajem Wspdlnot
Europejskich, w ktorym funkcjonowalo osobowe zespolenie Prokuratora General-
nego i Ministra Sprawiedliwosci-.

Zmiany, ktére wprowadzita ustawa nowelizujaca z 9 pazdziernika 2009 r., s3
w literaturze przedmiotu szeroko komentowane®, warto zatem zwréci¢ uwage je-
dynie na charakterystyczne cechy wprowadzonego modelu i ich znaczenie dla po-
stulatu konstytucjonalizacji prokuratury. Moca noweli nastapilo nie tylko oddzie-
lenie funkgji Prokuratora Generalnego od stanowiska Ministra Sprawiedliwosci,
ale réwniez utworzenie Prokuratury Generalnej w miejsce Prokuratury Krajowej
i jej wyodrebnienie ze struktur Ministerstwa Sprawiedliwosci. Ponadto, ustawo-
dawca wprowadzit normatywna definicje¢ prokuratury jako organu ochrony praw-
nej. Z powyzszych reform wyplywaja daleko idace konsekwencje.

Rozdziat funkeji Prokuratora Generalnego i stanowiska Ministra Sprawiedli-
wosci nie powoduje automatycznie przyjecia konkretnego modelu ustrojowego

30 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze i niektérych in-

nych ustaw, Dz.U. z 2009 nr 178, poz. 1375.

3t J. Gurgul, Uwagi zwiqzane z projektem ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze, ,Prokura-
tura i Prawo” nr 7-8, 2008, s. 175.

52 M.in. J. Bodio, Rozdzielenie funkcji Prokuratora Generalnego od stanowiska Ministra Spra-
wiedliwosci — uwagi na tle ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw,
yProkurator” nr 3-4, 2009, s. 11; J. Gurgul, op.cit,, s. 175; A. Herzog, Niezalezno$¢ prokuratury —
mit czy nadzieja?, ,Prokuratura i Prawo” nr 1, 2009; J. Kedzierski, O niezaleznos¢ prokuratury — w
kregu faktow i mitow, ,Prokuratura i Prawo” nr 1, 2009; K. Parulski, Instytucja polskiej prokuratury
i jej faktyczne usytuowanie ustrojowe, ,Prokurator” nr 4, 2008; A. Wazny, Konstytucja bez prokura-
tury, ,Prokuratura i Prawo” nr 9, 2009.
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prokuratury, aczkolwiek usuwa ograniczenia we wprowadzeniu wybranego wzorca
usytuowania prokuratury.

Jak juz wczesniej wspomniano, doktryna nie przesadzita o istnieniu jedynego
shusznego modelu funkcjonowania prokuratury w RP. Czgé¢ przedstawicieli nauki
proponowata, by konstytucyjnie uja¢ prokurature jako organ wladzy wykonaw-
czej, lecz o okre$lonej autonomii*’. Przewazaly jednak glosy, by prokurature zblizy¢
badz nawet wlaczy¢ do struktur sagdownictwa*. Argumentowano, ze prokurator
jest szczegdlnym partnerem sadu, ktory realizujac podstawowe zadanie, jakim jest
strzezenie praworzadnosci oraz czuwanie nad $ciganiem przestepstw, odpowiada
ostatecznie za doprowadzenie do wlasciwego osadzenia sprawcy przestepstwas.
Ciekawg koncepcje przedstawit S. Waltos, twierdzac, ze prokuratura zaprzecza
poprawnodci tréjpodziatu wladz, bedac jedna noga wsréd wladzy wykonawcze;j,
a co najmniej kawatkiem stopy drugiej nogi w wymiarze sprawiedliwo$ci*. Moim
zdaniem poglad S. Waltosia trafnie ukazuje przyczyny trudno$ci wprowadzenia
jednolitego konstytucyjnego modelu prokuratury.

Bez wzgledu na rodzaj wybranego modelu ustrojowego, prokuratura powinna
by¢ niezalezna i wolna od jakichkolwiek naciskow oraz ingerencji’. Niezaleznos¢
prokuratury jako instytucji wynika wprost z funkcji ochrony praworzadnosci. Organ,
ktéry ma czuwacé nad przestrzeganiem prawa przez rzadzacych, nie moze by¢ zalezny
od tych, ktérzy aktualnie wladze sprawuja. Instytucjonalna niezalezno$¢ wspierana
winna by¢ przez niezaleznos$¢ poszczegdlnych prokuratoréw*s. Warto wskaza¢, ze
w obowiazujacym stanie prawnym organem wykonujacym funkcje przewidziane
w ustawach nie jest ,prokuratura’, lecz ,prokurator”. Méwiac o niezalezno$ci pro-

53 M.in.: L. Kubicki, [w:] K. Parulski (oprac.), Rozdziat..., s. 23; A. Murzynowski, Refleksje
na temat procedury karnej w XXI wieku, ,Prokuratura i Prawo” nr 7-8, 2001, s. 33.

$ m.in.: M. Kijowski (oprac.), Konferencja naukowa nt. Zmian prawnoustrojowych Prokura-
tury RP (Rzeszéw, 24 maja 2008 r.), ,Prokuratura i Prawo” nr 12, 2005, s. 183; T. Romer [w:]
K. Parulski (oprac.), Rozdzial..., s. 43-44; K. Parulski, Instytucja polskiej prokuratury i jej faktycz-
ne usytuowanie ustrojowe, ,Prokurator” nr 4, 2008, s. 8; tenze, Prokuratura jutra, tekst dostepny
na stronie internetowej: www.sprp.pl (1.06.2010)

55 M. Tabor, Model funkcjonowania prokuratury (projekt zmian strukturalnych), , Prokurator”
nr 3-4, 2003, s. 14-21.

56 S. Walto$, [w:] K. Parulski (oprac.), Rozdzial..., s. 30.

7 R.M. Malajny, Systematyka polskich organdw paristwowych i ich charakter prawny, ,Stu-
dia prawnicze” nr 1, 1989, s. 31; Prokuratura w 70 rocznice odzyskania niepodlegtosci — tradycja i
wspbiczesnosé (Referat Prokuratora Generalnego), ,Problemy praworzadnosci” nr 3, 1989, s. 18.

8 E. Zalewski, Prokuratura — zmiany, ale w ktérym kierunku, ,Prokurator” nr 3—-4, 2007,
s. 83.
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kuratury, nie mozna zatem rozdzieli¢ tego problemu od niezaleznosci prokuratora®.
Niezalezno$¢ prokuratury i niezalezno$¢ prokuratoréw zalezy od modelu prokuratu-
1y i jej usytuowania w systemie organéw panstwa. Elementem decydujacym o nie-
zaleznosci prokuratora jest jego osobowo$¢, a wigc cechy moralne i intelektualne.
Faktyczny zakres niezalezno$ci prokuratorskiej zalezy od wiedzy zawodowej, etyki
oraz innych cech konkretnej osoby, a takze od jej przelozonych i sposobu, w jaki
korzystaja z uregulowan prawnych. Niezaleznos¢ prokuratorska jest bowiem kon-
sekwencja zaréwno okre$lonych zabezpieczen prawnych, jak i dzialania czynnikéw
wewnetrznych oraz zewnetrznych®. Pelne osiagnigcie stanu rzeczywistej niezalezno-
$ci organéw prokuratury i prokuratoréw moze nastapic jedynie przez rychle zmiany
ustrojowe i konstytucjonalizacje prokuratury®. Nalezy jednak pamieta¢, ze zbyt duza
autonomia prowadzi¢ moze w skrajnej postaci do wszechwladzy prokuratury jako
instrumentu represji. Ponadto catkowita niezaleznos¢ od wladzy wykonawczej moze
skutkowa¢ faktycznym nierealizowaniem polityki karnej paristwa lub tez prowadzi¢
do jej znacznej fragmentacji i niespdjnosci. Réwniez kontrola spoleczna dziatalnosci
prokuratury posiadajacej tak znaczng autonomie, nie jest w praktyce mozliwa®. Ze
wzgledu na specyfike dzialania w prokuraturze musi obowigzywa¢ hierarchicznos¢,
cho¢ z daleko posunigtym prawem prokuratora do wlasnego zdania i samodzielnego
dzialania, co wiaze si¢ z przyznaniem prokuratorowi prawa do odmowy wykonania
okre$lonych czynnoéci procesowych. Prokuratura jako instytucja $cigania karnego
powinna by¢ sprawna, elastyczna i niezawodna, konieczne jest zatem obowigzywanie
zasad dewolucji, substytucji i indyferencji®.

W celu urzeczywistnienia powyzszych postulatéw konieczna wydaje si¢ kon-
stytucjonalizacja instytucji prokuratury. Samo umieszczenie w ustawie zasadniczej
prokuratorskich gwarancji niezaleznosci spowoduje podniesienie ich rangi oraz
sprawi, iz beda trudniejsze do modyfikowania. Konstytucjonalizacja prokuratury
pozwoli na jej stopniowe odpolitycznienie, co bedzie mialo wymiar prakseologicz-
ny. Warto podkre§li¢, ze unia personalna Prokuratora Generalnego i Ministra Spra-
wiedliwosci byla gléwna przyczyna niekompatybilnosci rozwigzan dotyczacych

% A. Herzog, Niezaleznos¢ prokuratury — mit czy nadzieja?, ,Prokuratura i Prawo” nr 1,
2009, s. 117.

% Szerzej zob.: W. Sobiech, Niezaleznos¢ prokuratorska (rozwazania praktyka), ,Prokura-
tor” nr 2, 2007 s. 18-20; A. Herzog, op.cit., s. 120.

' A. Wazny, Konstytucja bez prokuratury, ,Prokuratura i Prawo” nr 9, 2009, s. 116.

6 J. Hamilton, [w:] C. Michalczuk (oprac), Trzeci Swiatowy Szczyt Prokuratoréw General-
nych (Bukareszt, 23-25 marca 2009 r.), ,Prokuratura i Prawo” nr 7--8, 2009, s. 259.

6 S. Walto$, Prokuratura..., s. 58—64.
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prokuratury, a proponowanych na forum Komisji Konstytucyjnej, co de facto do-
prowadzilo do jej dekonstytucjonalizacji. Wobec uchwalenia noweli z 9 pazdzier-
nika 2009 r. przestala zatem istnie¢ gtéwna przeszkoda konstytucyjnego umoco-
wania prokuratury.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca, prawdopodobnie wskutek wyroku Trybuna-
tu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2007 ., wprowadzil do tekstu ustawy istotne
normatywne novum, poprzez okreslenie prokuratury jako organu ochrony praw-
nej. Wprowadzona zmiana jest regulacja szczatkows, gdyz nie wskazuje miejsca
prokuratury w systemie organéw wiladzy panstwowej, obnazajac brak koncepcji co
do zdefiniowania charakteru prokuratury w nowym porzadku prawnym®.

Uchwalona reforma doprowadzita do instytucjonalnego wyodrebnienia, a tym
samym upodmiotowienia Prokuratora Generalnego, na wzér organéw, ktére obec-
nie maja $cisle i indywidualnie okre$lony status w systemie organéw panstwa, jak
np. Rzecznik Praw Obywatelskich czy Prezes Najwyzszej Izby Kontroli. Wprowadze-
nie nowelizacji oznacza posluzenie si¢ schematami rozwiazan wypracowanymi na
gruncie regulacji innych organéw, w zakresie trybu ich powolywania i odwolywania
oraz odpowiedzialnosci prawnej, schematy te za$ zostaly zaczerpniete z przepiséw
odnoszacych si¢ do konstytucyjnych organéw parnstwa, zatem konieczna jest konsty-
tucjonalizacja urzedu Prokuratora Generalnego. W élad za tym Konstytucja powinna
zosta¢ wyposazona w przepisy, okreslajace ustrojowa pozycje prokuratury®.

Organy wladzy wykonawczej s3 obecnie tymi, ktére posiadaja osrodki nadzoru
nad wykonywaniem powierzonych Prokuratorowi Generalnemu zadan, bez jed-
noczesnego uzalezniania go od siebie®. Brak jest natomiast w nowelizacji ustawy
okreglenia, kto ponosi odpowiedzialno$¢ konstytucyjna za dziatania Prokuratora
Generalnego. Zaréwno Rada Ministrow jak i Prezes Rady Ministrow, nie ponosza
odpowiedzialnosci konstytucyjnej za dzialalno$¢ prokuratury i Prokuratora Gene-
ralnego, co stanowi kolejny argument za tym, ze umieszczenie w ustawie zasadni-
czej podstaw ustroju prokuratury jest niezbedne.

¢ SK 54/06, OTK 2007 r., Nr 3, poz. 23.

& M. Rogacka-Rzewnicka, opinia dotyczqca konstytucyjnosci, zgodnosci z prawem wspdlno-
towym, spdjnosci systemowej i zgodnosci uzasadnienia z art. 34 ust. 2 pkt 2 i § Regulaminu Sejmu
projektu ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw (druk 617), strona
internetowa, www.orka.sejm.gov.pl.

% Idem, Opinia prawna do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze (druk
sejmowy nr 131) z uwzglednieniem zgodnosci tego projektu z Konstytucjg RP, www.orka.sejm.gov.
pl (1.06.2010).

7 J.Bodio, op.cit., s. 19.
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Ponadto, organy prokuratorskie — powolane do $cigania przestepstw — realizu-
ja jedna z podstawowych funkgji panistwa®®. Problematyka systemu organéw pan-
stwowych nalezy za$ do materii konstytucyjnej, zatem ustawa zasadnicza powinna
okresla¢ w sposob wyczerpujacy zasady istnienia organéw panstwowych i ich wza-
jemnych relacji®. Uzasadnia to umieszczenie w Konstytucji przepiséw dotycza-
cych prokuratury.

Pomimo istnienia argumentdw uzasadniajacych konstytucjonalizacje prokura-
tury, wydaje sig, ze taka perpsektywa jest odsunieta w czasie, gdyz wszelkie mo-
dyfikacje ustawy zasadniczej moga by¢ wprowadzone jedynie za przyzwoleniem
elit politycznych. W my$l projektu zmiany Konstytucji sygnowanym przez Platfor-
me Obywatelska w ustawie zasadniczej zostalyby umieszczone przepisy dotycza-
ce niezalezno$ci prokuratury i Prokuratora Generalnego™. Z kolei projekt Prawa
i Sprawiedliwosci zaklada jedynie konstytucjonalizacje Instytutu Pamigci Narodo-
wej’’. Do sfinalizowania procesu konstytucjonalizacji prokuratury niezbedne jest
porozumienie obejmujace niemal calo$¢ polskiej sceny politycznej, co w obecnej
sytuacji politycznej wydaje si¢ trudne do zrealizowania.

Summary

Some comments in the matter of deconstitutionalisation
of public prosecutor’s office

The article is an attempt to show that reasons of deconstitutionalisation of public
prosecutor’s office are not obsolete. The author argues, that the omission regula-
tions of public prosecution’s office in the Constitution of the Poland Republic was
caused by the adoption of the concept of personal junction Attorney General and
Minister of Justice, which could not be reconciled with the postulate of the inde-
pendence of the prosecutors. The article presents the impact of the adoption of
the concept of personal union of Attorney General and Minister of Justice on the

8 R.M. Malajny, op.cit,, s. 4.

% W. Skrzydto, Ustrdj i struktura aparatu paristwowego oraz samorzqdu terytorialnego w pro-
jekcie Konstytucji RP, [w:] Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w swietle badar nauki
prawa Konstytucyjnego. Materialy Konferencji Gdasisk 7-9 marca 1997, pod red. K. Dzialochy
i A. Pully, Gdansk 1998, s. 49-50.

7 Szerzej, zob. strona internetowa, www.platforma.org (1.06.2010).

7! Szerzej, zob. strona internetowa, www.pis.org.pl (1.06.2010).
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course of parliamentary work on the assumption of the Constitution, in relation to
the prosecutor’s office. The author concludes that the current model of the prose-
cutor’s office — establishing the separation of function Attorney General from posi-
tion of Minister of Justice — does not justify the continuation of the state deconsti-
tutionalisation of this institution. The lack of constitutional responsibility for the
actions of the Attorney General and the incompleteness of the model prosecutor’s
office as an agency of legal protection make, that the stipulation of constitutionali-
sation of public prosecutor’s office seems to be indispensable, although with regard
for the current political situation, it is difficult to implement.



