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The Issue of the Prosecutor’s Autonomy in the New Act —
Law on the Prosecutor’s Office

STRESZCZENIE

Artykut porusza problematyke niezaleznosci prokuratora. Przedstawiono w nim rozwdj
isposob ksztattowania si¢ niezaleznosci prokuratora w ujeciu historycznym, a nast¢pnie dokonano
analizy niezalezno$ci w ustawie — Prawo o prokuraturze. Gtéwnym elementem opracowania jest
uwypuklenie potrzeby rozrézniania kwestii niezaleznosci zewnetrznej prokuratury (jako jednost-
ki organizacyjnej) oraz niezalezno$ci wewnetrznej prokuratora (jako stosunku migdzy przetozo-
nym a podwtadnym). Jezeli chodzi o niezalezno$¢ zewngtrznag, to szczegdlng uwage poswiecono
kwestii potaczenia funkcji Ministra Sprawiedliwos$ci i Prokuratora Generalnego. Autor wyciggnat
takze wniosek, ze w nowej ustawie — Prawo o prokuraturze nie mozna juz méwic o niezaleznosci
prokuratora jako o zasadzie ustrojowej. W zakonczeniu przeanalizowal poglady na temat potrzeby
i celowosci ksztaltowania prokuratury na zasadzie niezalezno$ci oraz przedstawit wlasny poglad
na temat najbardziej optymalnego zbudowania niezaleznosci prokuratora.

Stowa kluczowe: zasada niezaleznos$ci prokuratora w ujeciu wewngtrznym i zewnetrznym;
niezalezno$¢ prokuratora w ujeciu (rozwoju) historycznym; kwestia taczenia stanowiska Ministra
Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego

Od czasu powstania instytucji prokuratury w Polsce byta ona uksztaltowana
na zasadach podporzadkowania i zalezno$ci'. Patrzac na prokurature z punktu

' Zob. L. Mazowiecka, Prokuratura w Polsce (1918—2014), Warszawa 2015, s. 7475, 108111,
122-130; M. Mistygacz, Ustroj prokuratury w Polsce. Tradycja i wspotczesnosé, Warszawa 2013,
s. 5055, 199-204; H. Zigba-Zatucka, Instytucja prokuratury w Polsce, Warszawa 2003, s. 11-15,
29-30; A. Kiettyka, R. Skrzypek, A. Gadzata, Ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka
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widzenia rysu historycznego, z fatwos$cia mozna zauwazy¢, ze kwestia jej nieza-
leznosci byta zawsze gtdwnym elementem stanowigcym o jej pozycji i sposobie
funkcjonowania. Problematyka ta jest tym bardziej istotna w zwigzku z nowo
uchwalong ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. —Prawo o prokuraturze’.

W systemie prawa polskiego nie ma definicji legalnej pojecia niezaleznosci. Po-
wszechnie pojmuje si¢ ja jako niepodporzadkowanie komus$ lub czemus, rozporza-
dzanie sobg, samodzielno$¢®. W tym znaczeniu na niezalezno$¢ prokuratora mozna
spoglada¢ pod wzgledem kilku aspektow, a w szczegdlnosci z punktu widzenia nie-
zaleznosci ustrojowej 1 procesowej. W pierwszym przypadku mozna jeszcze wyrdz-
ni¢ aspekt wewnetrzny niezaleznosci prokuratora (stosunek migdzy przetozonym
apodwladnym) i zewngtrzny (t]. zaleznos¢ prokuratury jako jednostki organizacyjnej
od innych organow panstwa), a w drugim — swobode (samodzielno$¢) podejmowania
decyzji na etapie prowadzonego postepowania przygotowawczego lub udziatu w po-
stepowaniu sagdowym. O niezalezno$ci wewnetrznej prokuratora $wiadczy zakres
mozliwosci ingerowania przez prokuratora przetozonego w prace (samodzielnosc)
prokuratora podleglego, natomiast o niezalezno$ci zewnetrznej — sposdb powigzania
(zaleznosci) prokuratury z innymi organami panstwa. Niezalezno$¢ zewnetrzna pro-
kuratury nie musi si¢ przektada¢ na niezalezno$¢ wewngtrzng prokuratora i odwrot-
nie. Sg to dwa rozne elementy, ktore moga by¢ odmiennie uregulowane.

Na status prokuratora mozna takze patrze¢ z punktu widzenia elementow,
ktore stanowig o jego pozycji (tzw. niezalezno$¢ ustrojowa sensu stricto), jak np.
zakaz przynaleznosci do partii politycznych i prowadzenia dziatalnosci politycz-
nej, immunitet formalny i materialny, ograniczenia prawa przenoszenia prokura-
tora na inne miejsce stuzbowe itp.

W uproszczony sposob mozna powiedzie¢, ze prokurator samodzielnie (jed-
noosobowo) wykonuje czynnosci procesowe, a wyjatkiem jest wspotpraca z in-
nym prokuratorem albo w zespole*. Na etapie postgpowania przygotowawczego
nie ma przypadkow kolegialnego podejmowania decyzji przez prokuratorow.

i obywatela w dziatalnosci prokuratury Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Godnos¢ obywatela, urzedu
i instytucji. Zmiany prawnoustrojowe prokuratury RP, red. H. Zigba-Zatucka, M. Kijowski, Rze-
szow 2005, s. 37-42; J. Gurgul, Prokurator w Il Rzeczypospolitej — zagadnienia wybrane, ,,Proku-
ratura i Prawo” 1999, nr 11-12, s. 8-20.

2 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U., poz. 177), dalej jako: p.o.p.
Razem z tg ustawa uchwalono przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o prokuraturze (Dz.U.,
poz. 178), a zgodnie z trescig art. 1| wymieniona ustawa weszta w zycie w dniu 4 marca 2016 r.

3 Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 2, Warszawa 1984, s. 373.

4 Pewnym elementem niesamodzielno$ci w pracy prokuratora jest konieczno$¢ uzyskania
przez asesora prokuratury aprobaty prokuratora bezposrednio przetozonego na wydanie decyzji
0 zawieszeniu postgpowania, konczacej postgpowanie przygotowawcze, sporzadzenie aktu oskar-
zenia, $rodkow odwotawczych i §rodkéw zaskarzenia (art. 173 § 2 p.o.p.). Ponadto nowa ustawa
— Prawo o prokuraturze wyraznie przewiduje, ze zadania prokuratora mogg by¢ realizowane w ra-
mach zespotéw prokuratorow, powotywanych zarzadzeniem kierownika nadrze¢dnej jednostki
organizacyjnej prokuratury (art. 56 § 2 p.o.p., zob. tez art. 63 § 3 i 4 p.o.p.). Nie zmienia to jednak
modelu jednoosobowego podejmowania przez prokuratora decyzji procesowych.
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Rozw¢j historyczny prokuratury pokazuje, ze nie przetrwata ona nigdy
w zadnym ze swoich ksztattow ustrojowych zbyt dtugo, a kazdy jej sposob funk-
cjonowania byt Scisle i w gtéwnej mierze zwigzany z kwestia niezaleznosci.

W doktrynie wyrdznia si¢ kilka modeli funkcjonowania prokuratury:

— francuski (klasyczny),

—zwiazany z wladza ustawodawcza (parlamentarny),

— podporzadkowany glowie panstwa,

— ograniczonej niezawistosci.

Wariant klasyczny polega na hierarchicznym podporzadkowaniu prokuratorow Ministrowi
Sprawiedliwos$ci, czyli wladzy wykonawczej. Wystepuje on np. we Francji, w Austrii, Belgii, Cze-
chach, Hiszpanii, Holandii, Niemczech, Polsce (do 2010 r.) [...]. W systemie parlamentarnym pro-
kuratura podporzadkowana jest parlamentowi wybierajacemu Prokuratora Generalnego. System
ten wystepuje m.in. w Rosji, na Stowenii, w Macedonii, na Biatorusi, Ukrainie, Wegrzech [...].
Model podporzadkowania prokuratury gltowie panstwa krotko wystepowat w Polsce po zniesie-
niu Rady Panstwa w 1989 r. i powierzeniu Prezydentowi RP prawa do powotywania Prokuratora
Generalnego. Istnial do momentu gruntownej nowelizacji ustawy o prokuraturze w 1990 r. Wyste-
puje on w Belgii, Bulgarii, Grecji, Hiszpanii. Wariant ograniczonej niezawistosci (wtoski) istnieje
we Wtoszech. Na podstawie konstytucji prokuratura korzysta z gwarancji, jakie prawo zapewnia
ustrojowi sadoéw. Prokuratorzy podlegaja Wyzszej Radzie Magistratury i sa przez nig mianowani.
Niezawistos¢ posiadaja tylko szefowie poszczegdlnych prokuratorow oraz prokuratura jako organ
panstwowy. Prokurator podlega szefowi jednostki prokuratury?.

W Polsce w okresie dwudziestolecia migdzywojennego prokuratura (wWOw-
czas: Urzad Prokuratorski) wchodzita w sktad wtadzy sadowniczej. Ustrdj tego
organu byt regulowany przez rozporzgdzenie Prezydenta RP z dnia 6 lutego 1928 1.
—Prawo o ustroju sgdow powszechnych, w dziale VI —art. 231-254¢, Analiza tych
przepisow nie pozwalata na mowienie o prokuraturze jako o organie niezaleznym.
Art. 231 wyzej wymienionego rozporzadzenia przewidywat, ze prokurator stoi
na strazy ustaw i w czynnos$ciach swych podlega zleceniom swojego zwierzchni-
ka. Ustawa przewidywala tez, ze prokuraturg kieruje Naczelny Prokurator, ktory
byt jednoczesnie Ministrem Sprawiedliwosci (art. 235 § 1 wymienionego roz-
porzadzenia). Pierwotnie wigc prokuratura byta uksztaltowana na zasadzie unii
personalnej osoby kierujacej prokuraturg i Ministra Sprawiedliwosci.

Niezaleznos¢ prokuratora byta praktycznie minimalna w okresie PRL-u. Po
IT wojnie $wiatowe] pierwsza ustawa o prokuraturze z dnia 20 lipca 1950 r.” nie
przewidywala instytucji niezalezno$ci prokuratora, ale w art. 11 stanowita, ze

> L. Mazowiecka, op. cit., s. 214. Zob. S. Walto$, Prokuratura — jej miejsce wsréd organéw
wladzy, struktura i funkcje, ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 4, s. 8-9; S. Wtodyka, Ustrdj organow
ochrony prawnej, Warszawa 1975, s. 232-239.

¢ Dz.U., nr 12, poz. 93. Zob. J. Gurgul, Prokurator w Il Rzeczypospolitej..., s. 8-20.

7 Dz.U., nr 38, poz. 346. Zob. I.S. Konic, Uwagi ogolne o umiejscowieniu prokuratury w sy-
stemie organow panstwowych, ,Nowe Prawo” 1957, nr 11, s. 25-37; A. Litynski, O prokuraturze,
prokuratorze i procedurze (1944—1950). Uwag kilka, [w:] Zasady procesu karnego wobec wy-
zwan wspolczesnosci. Ksigga ku czci Profesora Stanistawa Waltosia, red. J. Czapska, A. Gaberle,
A. Swiatlowski, A. Zoll, Warszawa 2000, s. 143—154; J. Smolenski, Prawno-ustrojowe problemy
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organy Generalnego Prokuratora RP sag w sprawowaniu swych funkcji niezawiste
od jakichkolwiek wtadz lub organéw terenowych i podlegaja Generalnemu Pro-
kuratorowi. Konstytucja PRL z dnia 22 lipca 1952 .8 przewidywata natomiast,
ze organy prokuratury podlegaja Prokuratorowi Generalnemu PRL i w sprawo-
waniu swych funkcji sg niezalezne od organow terenowych. Niezalezno$¢ nie
zostata zatem wyraznie i konkretnie przewidziana przez ustawe z dnia 20 lipca
1950 r. o prokuraturze i przez to w doktrynie co do zasady nie méwiono o zasa-
dzie niezalezno$ci’. Jednakze ustawa ta zrywata z unig personalng Generalnego
Prokuratora i Ministra Sprawiedliwosci. Na czele prokuratury stal bowiem Ge-
neralny Prokurator Rzeczypospolitej (art. 1 wyzej wymienionej ustawy), ktoérego
powotywata i odwotywala Rada Panstwa (art. 5 ust. 1 wyzej wymienionej usta-
wy). ,,Generalny Prokurator Rzeczypospolitej i jego organa stanowity Prokuratu-
r¢ Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 2 wyzej wymienionej ustawy)'?. Ponadto art.
6 ust. 1 tej ustawy przewidywalt, ze Prokuratura RP podlegata Radzie Panstwa
i dziatata zgodnie z jej wytycznymi.

Ustawa o prokuraturze z dnia 20 lipca 1950 r. okreslita cel i nadrzgdne funk-
cje prokuratury, takie jak: ugruntowanie praworzadnosci ludowej, ochrona mienia
spolecznego i $ciganie przestepstw (art. 1 wyzej wymienionej ustawy). Ugrunto-
wanie praworzadnos$ci zostato wymienione w pierwszej kolejnosci, a zatem stato
sic nadrzedne w stosunku do pozostatych!. Jak zauwazyt S. Sliwinski, opisujac
ustrdj prokuratury pod rzadami ustawy z 1950 r., ,,prokuratura niebedaca wta-
dza sadowa, lecz wltadza administracyjna, nie ma niezawistosci, nieusuwalnosci
i nieprzenoszalnos$ci. Jest zorganizowana monokratycznie, tzn. decyduje wola
jednego, inni za$ cztonkowie urzegdu sg tylko jego pomocnikami’'2,

prokuratury, ,,Panstwo i Prawo” 1963, z. 1, s. 77-89; S. Sliwinski, Polski proces karny przed sq-
dem powszechnym. Zasady ogolne, Warszawa 1961, s. 170—174; W. Winawer, O miejsce prokuratury
w systemie organow panstwowych, ,,Nowe Prawo” 1957, nr 6, s. 14-25; G. Auscaler, O Prokuraturze
Rzeczypospolitej Polskiej, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1950, nr 2, s. 119-134; M. Lysko, Pro-
kuratorski nadzor ogolny w Polsce w latach 1950—1967, Biatystok 2006.

8 Dz.U. z 1952 1., nr 33, poz. 232.

9 Zasady tej nie wyroézniat S. Sliwinski (op. cit., s. 172). Inaczej natomiast przyjmowat
L. Schaff, ktory art. 11 ustawy z dnia 20 lipca 1950 r. o prokuraturze wiazal z zasada niezawistosci
prokuratury od terenowych organéw wiadzy panstwowej. Zob. L. Schaff, Proces karny Polski
Ludowej. Wyktad zasad ogolnych, Warszawa 1953, s. 197-199.

10" Trafnie, komentujac wymieniony przepis, podkreslit J. Smoleniski, ze jezeli wyrazenie
.1 jego organa” ma dotyczy¢ poszczegdlnych prokuratorow podlegtych Prokuratorowi Generalne-
mu, to jest ono btedne, gdyz prokuratorzy maja swoje wlasne — wynikajace z ustawy — kompeten-
cje, sa wigc organami panstwa, a Scislej — prokuratury, a nie Prokuratora Generalnego. Jesli za$
w wyrazeniu tym chodzi jedynie o aparat wykonawczy Prokuratora Generalnego (tj. o pomocni-
kow dziatajacych w jego imieniu), to sformutowanie ustawy jest niepetne, gdyz pomija najistot-
niejszy — poza Prokuratorem Generalnym — sktadnik prokuratury, tzn. prokuratorow dziatajacych
jako organy. Zob. J. Smolenski, Prawno-ustrojowe problemy..., s. 79.

" J. Bednarzak, Prokuratura w 35-leciu PRL, ,Nowe Prawo” 1979, nr 9, s. 7.

12§, Sliwinski, op. cit., s. 171-172.
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Pierwszy raz o niezalezno$ci w prokuraturze stanowita ustawa z dnia 14
kwietnia 1967 r. o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej®*. W art. 5
ust. 1 przewidywala krotko, ze prokuratorzy sa w sprawowaniu swoich funkcji
niezalezni od terenowych organow wiladzy oraz organéw administracji panstwo-
wej 1 podlegaja jedynie prokuratorom przetozonym!. Wskazany przepis mowit
wyraznie o niezaleznosci prokuratora, jednak w aspekcie zewnetrznym (wobec
innych organow panstwa), a nie wobec przetozonych. Powinno si¢ w zwigzku
z tym wymieniony artykut odnosi¢ do prokuratury, a nie do prokuratora®.

Jezeli chodzi o organizacj¢ ustrojowg prokuratury, to ustawa ta powiclata
w glownej mierze rozwigzania ustawy z 1950 r.

Nie zmieniata ona niczego w zakresie koncepcji prokuratury, jej klasowej istoty, ani w za-
kresie jej usytuowania wsrod organdéw panstwowych. Wprowadzita natomiast zmiany, ktére moz-
na by ocenia¢ z punktu widzenia umocnienia pozycji prokuratora jako straznika praworzadnosci,
poglebienia integracji organdéw prokuratorskich, pogtebienia i rozszerzenia dziatalnosci profilak-
tycznej prokuratury, a takze dokonata przeobrazenia tzw. nadzoru prokuratorskiego nad prze-
strzeganiem prawa i praworzadno$ci w prokuratorska kontrolg przestrzegania prawa'c.

Prokurator Generalny byl powotywany i odwotywany przez Rade Panstwa
(art. 7 ust. 1 wyzej wymienionej ustawy) oraz jednoczesnie jej podlegat i dziatat
zgodnie z jej wytycznymi (art. 4 ust. 1 wyzej wymienionej ustawy). Zestawienie
tych przepiséw z art. 5 ust. 1 prowadzi do wniosku, ze prokuratura, w omawianym
okresie, miata by¢ tylko niezalezna od organdéw miejscowych (terenowych) i or-
gandw administracji panstwowej, ale nie od organu centralnego — Rady Panstwa.

Na gruncie wymienionego art. 5 ust. 1 J. Smolenski podkreslit, ze:

[...] zasady niezaleznosci nie nalezy myli¢ z zasadg niezawisto$ci. Niezalezno$¢ oznacza brak
podporzadkowania na zewnatrz, tj. wobec innych piondw organéw panstwowych; niezawisto$¢ za$
polega na braku podlegtosci zardéwno w stosunkach zewnetrznych, jak i wewngtrznych. Niezawi-
sty jest sedzia, gdyz podlega wylacznie ustawie i nikt (nie wytaczajac przetozonego) nie ma prawa
wplywania na niego w zakresie wykonywania przezen funkcji sgdziowskich. Natomiast prokurator
jest tylko niezalezny. W stosunkach wewnetrznych bowiem obowiazuje w prokuraturze catkowite
przeciwienstwo zasady niezawistosci wlasciwe sadownictwu, a mianowicie zasada hierarchicznego
podporzadkowania. W art. 5 ust. 1 stwierdza si¢, ze ,,Prokuratorzy [...] w sprawowaniu swych funk-
cji[...] podlegaja [...] prokuratorom przetozonym”, co oznacza, ze stuzbowe polecenia przetozonych
wigzg prokuratoréw podlegtych i musza by¢ przez nich bezwzglgdnie wykonywane'.

3 Dz.U., nr 13, poz. 55. Zob. J. Bednarzak, op. cit., s. 3—13; S. Kalinowski, Polski proces
karny, Warszawa 1971, s. 206-218; J. Smolenski, Nowa ustawa o Prokuraturze PRL, ,,Panstwo
i Prawo” 1967, z. 8-9, s. 260-268; S. Walto$, Karnoprocesowe konsekwencje nowej ustawy o pro-
kuraturze, ,,Nowe Prawo” 1967, nr 9, s. 1111-1121; J. Stembrowicz, Prokuratura wedtug nowej
ustawy. Zagadnienia wybrane, ,,Panstwo i Prawo” 1968, z. 6, s. 928-942.

14 Zob. H. Zigba, Organizacja i funkcje prokuratury PRL, Rzeszéw 1984, s. 84—101, 122.

15 W literaturze jednak, pod rzadami ustawy o prokuraturze z 1967 r., nie wszyscy wyrozniali
niezalezno$¢ jako zasadg organizacyjna prokuratury. Zob. S. Kalinowski, op. cit., s. 207-208.

16 J. Bednarzak, op. cit., s. 8.

17°J. Smolenski, Prokuratura Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Komentarz do ustawy o pro-
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Kolejna ustawa o prokuraturze, z dnia 20 czerwca 1985 r."®, w poczatkowym
ksztatcie przewidywata krotko, ze prokuratorzy w sprawowaniu swych funkcji sa
niezalezni i podlegaja jedynie prokuratorom przetozonym (art. 10 u.o.p.). Nastep-
nie, od 27 marca 1991 r., zapisano, ze prokurator przy wykonywaniu czynno$ci
okreslonych w ustawie jest niezalezny, z uwzglednieniem granic niezaleznos$ci
okreslonych w ust. 2, ktéry stanowil, ze prokurator jest obowiazany wykonywaé
zarzadzenia, wytyczne i polecenia przetozonego prokuratora. Jezeli jednak pole-
cenie dotyczylo tresci czynnosci w postepowaniu, prokurator mogt zada¢ dore-
czenia mu polecenia na pismie wraz z uzasadnieniem, zmiany polecenia lub wy-
laczenia go od wykonania tej czynnosci albo od udziatu w sprawie. O wylaczeniu
rozstrzygat ostatecznie prokurator bezposrednio przetozony nad prokuratorem,
ktory wydat polecenie (art. 8 ust. 1 i1 2 v.0.p.). W przeciwienstwie do poprzed-
niego stanu prawnego ustawodawca, po raz pierwszy, odwotywat sie do nieza-
leznosci prokuratora wobec przetozonych (w aspekcie wewnetrznym), a nie — jak
poprzednio — wobec innych jednostek organizacyjnych panstwa.

Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej'”” wprowadzita do Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej (art. 64 ust. 2) zasade unii personalnej Ministra Sprawiedliwo$ci i Proku-
ratora Generalnego. W konsekwencji ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o zmianie
ustawy o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Kodeksu postepowa-
nia w sprawach o wykroczenia oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym?® przetrans-
portowano juz do ustawy o prokuraturze (w art. 1 ust. 2) wymieniong zasade
konstytucyjna. Ustawa ta weszta w zycie z dniem 31 marca 1990 r.

Istotng zmiang w omawianej problematyce przyniosta ustawa z dnia 10 maja
1996 r. 0 zmianie ustaw o prokuraturze, o Sadzie Najwyzszym, o Trybunale Kon-
stytucyjnym oraz ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych i ustawy — Prawo
o adwokaturze?, ktora przewidywata, ze prokurator jest obowigzany wykonywac
zarzadzenia, wytyczne i polecenia przetozonego prokuratora. Polecenie dotyczace
tresci czynnosci procesowej prokurator przelozony miat wydawac na pis$mie, a na
zadanie prokuratora — wraz z uzasadnieniem. W razie przeszkody w doreczeniu po-
lecenia w formie pisemnej dopuszczalne bylo przekazanie polecenia ustnie, z tym
ze przetozony byt obowiazany niezwtocznie potwierdzi¢ je na pismie (art. 8 ust. 2);
jezeli prokurator nie zgadzal si¢ z poleceniem, mdgl zada¢ zmiany polecenia lub
wylaczenia go od wykonywania czynnos$ci albo od udziatu w sprawie. O wylacze-
niu rozstrzygat ostatecznie prokurator bezposrednio przetozony nad prokuratorem,

kuraturze PRL i innych przepisow dotyczgcych prokuratury, Warszawa 1981, s. 35. Zob. S. Wiody-
ka, Ustroj organow ochrony prawnej, Warszawa 1968, s. 209, 241.

8 Dz.U. z 1985 r., nr 31, poz. 138, dalej jako: u.o.p.

¥ Dz.U., nr 75, poz. 444.

20 Dz.U., nr 20, poz. 121.

2 Dz.U., nr 77, poz. 367.
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ktory wydat polecenie, chyba ze wydat je Prokurator Generalny (art. 8 ust. 3). Zada-
nie, o ktorym mowa, prokurator zgtaszal na piSmie wraz z uzasadnieniem przeto-
zonemu, ktory wydat polecenie (art. 8 ust. 4). Polecenie dotyczace tresci czynnos$ci
procesowej, wydane przez prokuratora przetozonego innego niz prokurator bez-
posrednio przetozony, nie moglo obejmowac sposobu zakonczenia postgpowania
przygotowawczego i postepowania przed sadem (art. 8 ust. 5).

Jak podkreslit W. Grzeszczyk:

[...] powyzsze rozwigzanie, zawarte w art. 8 ust. 5 u.0.p., W sposob istotny poszerza zakres
samodzielnosci prokuratora przy wykonywaniu czynnos$ci procesowej. Uregulowanie to nalezy
rozumie¢ w ten sposob, iz polecenie co do sposobu zakonczenia postgpowania przygotowawcze-
go 1 postepowania przed sadem moze wydac tylko prokurator bezposrednio przetozony, a wigc
kierownik danej jednostki organizacyjnej. Prokurator przelozony nadrz¢dny (np. prokurator wo-
jewodzki wobec prokuratora prokuratury rejonowej) nie jest uprawniony do wydania takiego po-
lecenia, jak rowniez nie moze — na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania — zleci¢ podlegte-
mu kierownikowi jednostki, aby ten, jako bezposrednio przetozony, wydat takie polecenie, chyba
ze — co w praktyce wystepuje rzadko — czynnosci procesowej dokonuje kierownik jednostki, np.
prokurator rejonowy?2.

Taki stan prawny trwal z niewielkimi zmianami praktycznie do 31 marca
2010 r., tj. do wejscia w zycie ustawy z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie
ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw?*. Glownym celem tej nowe-
lizacji byto rozdzielenie funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedli-
wosci. Ustawa ta w sposob istotny zmienita tez regulacje dotyczace zaleznos$ci
prokuratora od swoich przetozonych.

W art. 8 ust. 1 zostato przewidziane, ze prokurator przy wykonywaniu czyn-
nos$ci okreslonych w ustawach jest niezalezny, z zastrzezeniem przepiséw ust. 2
oraz art. 8a i 8b. Prokurator byt obowiazany wykonywac zarzadzenia, wytyczne
i polecenia przetozonego prokuratora. Zarzadzenia, wytyczne i polecenia nie mo-
gty dotyczy¢ tresci czynnosci procesowe;j (art. 8 ust. 2). Prokurator bezposrednio
przetozony byl uprawniony do zmiany lub uchylenia decyzji prokuratora podle-
glego. Zmiana lub uchylenie decyzji wymagata formy pisemnej i byta wlaczana
do akt sprawy (art. 8a). Prokurator przetozony mogt powierzy¢ podlegtym proku-
ratorom wykonywanie czynnos$ci nalezacych do jego zakresu dziatania, chyba ze
ustawa zastrzegala okreslong czynnos$¢ wytacznie do jego wiasciwosci. Prokura-
tor przetozony mogl takze przejmowac sprawy prowadzone przez prokuratorow
podleglych i wykonywac¢ ich czynnosci (art. 8b).

Powyzsza ustawa wprowadzita wigc niezalezno$¢ zewnetrzna prokuratury
(przez rozdzielenie funkcji Ministra Sprawiedliwos$ci i Prokuratora Generalnego)
oraz — w bardzo szerokim zakresie — niezalezno$¢ wewnetrzng. W poréwnaniu

2 W. Grzeszczyk, Nowy ksztalt ustawy o prokuraturze, [w:] Prokuratura, ustawa, regulamin,
inne przepisy, red. W. Czerwinski, Torun 1997, s. 36-37.
3 Dz.U., nr 178, poz. 1375.
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z poprzednim stanem prawnym w istotny sposob zmodyfikowala ona funkcjono-
wanie prokuratury.

Wedtug nowej ustawy, z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze,
kwestia niezalezno$ci prokuratury powraca do stanu prawnego sprzed 31 marca
2010 ., a w pewnej czesci nawet sprzed 1996 r. Nadal na czele prokuratury begdzie
stal Prokurator Generalny, lecz kazdorazowo musi to by¢ Minister Sprawiedli-
wosci (art. 1 § 2 p.o.p.). Nowoscig jest, ze Minister Sprawiedliwosci (Prokurator
Generalny) bedzie musiat posiada¢ wyltacznie obywatelstwo polskie, korzystaé
z pelni praw cywilnych i obywatelskich, nie moze by¢ prawomocnie skazany za
przestepstwa scigane z oskarzenia publicznego oraz musi posiadac¢ nieskazitelny
charakter 1 wyksztatcenie prawnicze (art. 1 § 2 zd. 2 w zw. z art. 75 § 1 pkt 1-3
i 8 p.o.p.). Ustawa ta przywroécila instytucje Prokuratury Krajowej i Prokuratora
Krajowego. Ponadto wedtug niej zamiast prokuratur apelacyjnych beda funkcjo-
nowatly prokuratury regionalne (art. 1 § 3 p.o.p.). Zlikwidowany zostal rowniez
szczebel prokuratur wojskowych, zamiast ktoérych utworzono wewnetrzne ko-
morki wojskowe w powszechnych jednostkach organizacyjnych prokuratury (zob.
art. 3 § 2—6 p.o.p.). Wydziaty do Spraw Przestepczosci Zorganizowanej i Korup-
cji, dotychczas funkcjonujace w Prokuraturach Apelacyjnych, zostaty przemia-
nowane na wydziaty zamiejscowe Prokuratury Krajowej (art. 20 § 1 p.o.p.).

Art. 1 § 1 p.o.p. przewiduje, ze prokuratur¢ stanowia: Prokurator General-
ny, Prokurator Krajowy, pozostali zastepcy Prokuratora Generalnego oraz pro-
kuratorzy powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury i prokuratorzy
Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni Przeciwko Narodowi
Polskiemu. Prokuratorami powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratu-
ry sa natomiast prokuratorzy Prokuratury Krajowej, prokuratur regionalnych,
prokuratur okregowych i prokuratur rejonowych (art. 1 § 3 1 art. 16 p.o.p.). W ten
sposob prokuratura ponownie przestaje by¢ organem niezaleznym w aspekcie ze-
wnetrznym, poniewaz bedzie nig kierowat polityk — Minister Sprawiedliwosci.

W uzasadnieniu do wymienionej ustawy podkreslono, ze:

[...] kolejna nowelizacja ustawy o prokuraturze, przeprowadzona w 2009 r., doprowadzita
do rozdzielenia stanowiska Prokuratora Generalnego od stanowiska Ministra Sprawiedliwos$ci, co
w opinii wielu przedstawicieli doktryny, stanowi¢ moglo naruszenie art. 146 ust. 4 pkt 9 Konsty-
tucji. Jedng z podstawowych funkcji panstwa i jednocze$nie obowigzkow rzadu jest zapewnienie
bezpieczenstwa wewnetrznego i porzadku publicznego. Niezwykle istotny element w realizacji tego
zobowigzania stanowi prokuratura. Powotang wyzej nowelizacja bardzo powaznie ograniczono za-
tem Radzie Ministrow realizacj¢ konstytucyjnych zobowiazan wobec panstwa, zwiazanych z za-
pewnieniem bezpieczenstwa jego obywatelom. Model funkcjonowania prokuratury obowiazujacy
od 1 kwietnia 2010 r. w do$¢ powszechnym odczuciu spotecznym, ale takze w opinii ekspertow, nie
zdat egzaminu. Jednym z gléwnych powoddw tego stanu rzeczy byly regulacje prawne niezwykle
ograniczajace pozycj¢ Prokuratora Generalnego i to zarowno w aspekcie wewnetrznym, jak i ze-
wngetrznym?*.

24 Uzasadnienie Druku Sejmowego nr 162 Sejmu VIII kadencji. W uzasadnieniu do wymie-
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Wymieniona argumentacja jest od dawna standardowym uzasadnieniem
stosowanym przy probie popierania postulatu polaczenia funkcji Ministra Spra-
wiedliwos$ci i Prokuratora Generalnego. Jak tratnie zaznaczyt A. Herzog:

[...] prokuratura nie jest bowiem organem realizujgcym zadania panstwa w zakresie bezpie-
czenstwa wewnetrznego i porzadku publicznego. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, realizacja zadan
w zakresie zapewnienia zewngtrznego i wewngtrznego bezpieczenstwa panstwa podejmowana
jest przez ministrow: spraw zagranicznych, obrony narodowej oraz spraw wewnetrznych i ad-
ministracji, ktorzy dziataja w mysl wytycznych udzielanych przez Rade Ministrow [...]. Zaden
przepis prawa nie okresla zas, iz do zadan prokuratury nalezg sprawy ,,bezpieczenstwa i porzadku
publicznego” [...]. Doda¢ nalezy, ze ta kategoria spraw zgodnie z ustawa z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu przeznaczona zostata wlasnie
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego. Rada Ministrow dysponuje zatem okreslonymi ustawo-
wo 1 wystarczajacymi instrumentami dla zapewnienia ,,bezpieczenstwa wewnetrznego i porzadku
publicznego”, za$ prokuratura nie jest organem do tego przeznaczonym?.

Z wymieniong argumentacja A. Herzoga nalezy si¢ w catosci zgodzi¢. Przy-
pisywanie prokuraturze zadania w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego i po-
rzadku publicznego jest mylace i niezrozumiate. Co wiecej, sama ustawa — Prawo
o prokuraturze w zadnym przepisie nie stanowi o wyzej wymienionej zasadzie,
a wrecz przeciwnie — przewiduje, ze ,,prokuratura wykonuje zadania w tylko
w zakresie §cigania przestgpstw oraz stania na strazy praworzadnosci” (art. 2
p.o.p.)*. Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
i Agencji Wywiadu?’ stanowi natomiast w art. 1, ze Agencja Bezpieczenstwa We-
wnetrznego jest wlasciwa w sprawach ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego
panstwa i jego porzadku konstytucyjnego (zob. takze art. 5 ust. 1 wymienione;j
ustawy). Podobnie ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji® w art. 1 ust. 1 za-
znacza, ze do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymania bezpieczenstwa
i porzadku publicznego przeznaczona jest Policja.

Nowa ustawa — Prawo o prokuraturze w sposob istotny zwigksza rowniez
uprawnienia Prokuratora Generalnego (Ministra Sprawiedliwosci). Ustawa wy-
raznie przewiduje, ze Prokurator Generalny nalezy do prokuratury (art. 1 § 1
p.o.p.), jest jej naczelnym organem (art. 1 § 2 zd. 1 p.o.p.) i kieruje dziatalno$cia
prokuratury osobiscie lub za posrednictwem Prokuratora Krajowego oraz po-
zostatych zastepcow Prokuratora Generalnego (art. 13 § 1 p.o.p.). Jednoczesnie

nionego projektu ustawy btednie powotano art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji zamiast art. 146 ust. 4
pkt 7.

% A. Herzog, Niezaleznos¢ prokuratury — mit czy nadzieja?, ,,Prokuratura i Prawo” 2009,
nr 1, s. 118.

26 Cechg charakterystyczna jest to, ze Sciganie przestgpstw jest wymienione obecnie w pierw-
szym rzedzie, a w drugim — stanie na strazy praworzadnosci. W poprzednim stanie prawnym te
dwa elementy zadan prokuratury byly zapisane w odwrotnej kolejnosci.

27 Dz.U. 2010 r., nr 29, poz. 154 z p6zn. zm.

% Dz.U. z 2015 r., poz. 359 z p6zn. zm.
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Prokuratura Krajowa, kierowana przez Prokuratora Krajowego, ma za zadanie
zapewni¢ obstuge Prokuratora Generalnego i Krajowego (art. 17 § 1, art. 18 § 1
p.o.p.). Na wniosek Prokuratora Krajowego Prokurator Generalny powotuje i od-
wotuje prokuratorow regionalnych, okregowych i rejonowych (art. 15 § 1 p.o.p.),
ktorzy nie beda juz pelni¢ swych funkcji kadencyjnie. Poza tym Prokurator Ge-
neralny powotuje w powszechnych jednostkach organizacyjnych prokuratury
kandydatéw na stanowiska prokuratorskie, ktorzy sktadajg przed nim §lubowanie
(art. 74 § 1, art. 92 § 1 p.o.p.).

Minister Sprawiedliwosci (Prokurator Generalny) posiada takze upraw-
nienia, ktore w przesztosci byty wykorzystywane do wymuszania okreslonego
postgpowania na podleglych prokuratorach. W szczegdlnosci mowa tu o prawie
Prokuratora Generalnego do delegowania prokuratora powszechnych jednostek
organizacyjnych prokuratury do innej jednostki na okres do 6 miesigcy, nawet
bez jego zgody, a w uzasadnionych przypadkach — z uwagi na potrzeby kadrowe
—na okres do 12 miesigcy w ciggu roku (art. 106 § 2 1 3 p.o.p.)”.

Istotne sa tez uprawnienia Prokuratora Generalnego w postepowaniu dyscy-
plinarnym. Powotuje on rzecznika dyscyplinarnego (art. 153 § 1 zd. 2 p.o.p.),
moze go w pewnych warunkach odwotac (art. 153 § 4 p.o.p.) i jest on obowigzany
podejmowac czynnosci na kazde jego zadanie (art. 154 § 1 p.o.p.). Ponadto Proku-
rator Generalny powotuje przewodniczacego i zastgpce przewodniczacego sadu
dyscyplinarnego (art. 145 § 2 p.o.p.).

Prokurator Generalny jest tzw. prokuratorem dyscyplinarnym (art. 144 p.o.p.),
a to oznacza, ze ma np. prawo do zawieszenia prokuratora na okres do 6 miesigcy
w czynnosciach, jezeli z uwagi na charakter przewinienia dyscyplinarnego ko-
nieczne jest natychmiastowe odsuniecie go od wykonywania obowiazkow (art.
150 i 151 p.o.p.). Prokurator Generalny ma rowniez prawo wgladu w czynnosci
sadoéw dyscyplinarnych, moze zwraca¢ uwagg na stwierdzone uchybienia, zadac
wyjasnien oraz usuniecia skutkow uchybienia, z tym zastrzezeniem, ze czynno-
$ci te nie mogg wkracza¢ w dziedzine, w ktorej cztonkowie sadow dyscyplinar-
nych sa niezawisli (art. 169 p.o.p.).

Prokurator Generalny posiada szereg uprawnien wptywajacych na bieg po-
stepowania przygotowawczego i sposob funkcjonowania prokuratury. Wiekszos¢
z nich jest zwigzana z faktem, ze Prokurator Generalny wedtug nowej ustawy jest
prokuratorem przetozonym wobec kazdego innego podlegtego mu prokuratora
(art. 13 § 2 p.o.p.). Tytutem przyktadu mozna wymieni¢ jego prawo do:

— wydawania zarzadzen, wytycznych i polecen (art. 13 § 2 w zw. z art. 34
§ 1 p.op),

— zmiany lub uchylenia decyzji prokuratora podleglego (art. 8 w zw. z art. 13

§ 2 p.o.p.),

¥ Przepis ten jest odpowiednikiem art. 50 ust. 1 i 1a u.0.p. w wersji sprzed 31 marca 2010 r.
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— stosowania zasady substytucji i dewolucji (art. 9§ 112 wzw. z art. 13 § 2
p.0.p.),

— zwrdcenia prokuratorowi uwagi na pismie na zasadach okreslonych w art.
139 p.o.p. w przypadku, gdy dopuscit si¢ on istotnego uchybienia w zakresie spraw-
nosci postepowania przygotowawczego (art. 7 § 7 pkt 1 w zw. z art. 13 § 2 p.o.p.),

— wytkniecia prokuratorowi uchybienia w trybie art. 140 p.o.p. w przypad-
ku, gdy dopuscit si¢ on oczywistej obrazy przepiséw prawa przy prowadzeniu
sprawy (art. 7 § 7 pkt 2 w zw. art. 13 § 2 p.o.p.),

— zadania wszczecia postepowania dyscyplinarnego w przypadku, gdy pro-
kurator dopuscit si¢ oczywistej i razacej obrazy przepisow (art. 7 § 8 w zw. z art. 13
§ 2 p.op.),

— wymierzenia kary porzadkowej upomnienia za przewinienia mniejszej
wagi (art. 149 § 1 w zw. z art. 13 § 2 p.o.p.),

— przekazywania mediom informacji z toczacego si¢ postepowania przygo-
towawczego, nawet bez zgody prokuratora prowadzacego (art. 12 § 21 3 p.o.p.),

— kontroli czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych i polecenia ich przepro-
wadzenia (art. 57 § 211 3 p.o.p.),

— zarzadzenia, aby dane postepowanie przygotowawcze bylo prowadzone
w Prokuraturze Krajowej, nawet niezaleznie od wtasciwosci ogdlnej (art. 63 § 2
p.0.p.).

Taka organizacja prokuratury jest swego rodzaju ewenementem ustrojowym,
poniewaz prokuratorzy, ktorzy nie moga naleze¢ do partii politycznych i bra¢
udziatu w zadnej dziatalnosci politycznej (art. 97 § 1 p.o.p.), beda kierowani
i beda mieli obowigzek wykonywania polecen Ministra Sprawiedliwosci (czyli
najczesciej polityka), a ten powinien dziata¢ zgodnie z kierunkiem Prezesa Rady
Ministréw i konkretnej partii politycznej. Sitg rzeczy takie powigzanie powoduje,
ze prokuratura bedzie wciagana w spory polityczne prowadzone przez Ministra
Sprawiedliwosci 1 kazda decyzja prokuratora, wydana na polecenie Prokuratora
Generalnego, moze spotkac si¢ z zarzutem, ze ma zabarwienie polityczne.

Poza tym nalezy ponownie przeciwstawi¢ sobie pojgcie ,,prokuratura” z okre-
sleniem ,,prokurator”, poniewaz nie sg to okreslenia tozsame. Do prokuratury nale-
zy bowiem Prokurator Generalny (wynika to z treci m.in. art. 1 § 112 p.o.p.), ktory
nie jest jednocze$nie prokuratorem®®. Moze on wyda¢ polecenie dokonania przez
danego prokuratora kazdej czynnosci procesowej, ale nie moze sam prowadzi¢ np.
postepowania przygotowawczego. Co wigcej, kazdy prokurator jest obowigzany do
podejmowania dziatan okreslonych w ustawach, kierujac si¢ zasada bezstronnos$ci

3% Nie nalezy on do powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (art. 1 § 3 iart. 16
p.o.p.) ani do Instytutu Pamigci Narodowej (art. 1 § 4 p.o.p.). Oznacza to, Ze nie musi mie¢ wszyst-
kich kwalifikacji do zajmowania stanowiska prokuratora, poza tym nie wigza go ograniczenia
i przywileje zwiazane ze statusem prokuratora. Nowo$cia w nowej ustawie jest wyrazne przyzna-
nie Prokuratorowi Generalnego immunitetu formalnego (art. 135 § 11 15 p.o.p.).
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i rownego traktowania wszystkich obywateli (art. 6 p.o.p., art. 4 k.p.k.), ale wymog
ten nie odnosi si¢ do Prokuratora Generalnego (Ministra Sprawiedliwosci).

Kwestia tego, ze Prokurator Generalny nie ma prawnych mozliwosci prowa-
dzenia postgpowania przygotowawczego wydaje si¢ oczywista, jednak z tresci
art. 213 § 1 pkt 1 p.o.p. wyptywa norma wrgcz przeciwna. Pierwszy z tych
przepiséw stanowi, ze prokuratura wykonuje zadania w zakresie $cigania prze-
stepstw oraz stania na strazy praworzadno$ci. Artykut ten odnosi si¢ do pro-
kuratury (a wigc i do Prokuratora Generalnego), a nie do prokuratora. Art. 3
§ 1 pkt 1 p.o.p. mozna natomiast odczyta¢ w ten sposob, ze zadania w zakresie
$cigania przestepstw oraz stania na strazy praworzadnosci wykonuje Prokurator
Generalny przez prowadzenie lub nadzorowanie postepowania przygotowaw-
czego w sprawach karnych. Zadania i sposob ich realizacji odnosza si¢ zatem do
prokuratury, a nie do prokuratora. W zwiazku z tym, co juz podkreslono, ze nie
sa to pojecia tozsame, nalezy doj$¢ do wniosku, ze Prokurator Generalny, ktory
nie jest prokuratorem, moze prowadzi¢ osobiscie postgpowanie przygotowawcze
i dokonywac¢ czynnosci procesowych na tym etapie procesu karnego.

Prokurator Generalny posiada tez pewne funkcje szczegolne, ktore sa zwia-
zane tylko z rolg, jaka petni®’. Pomimo tego, ze nie jest on prokuratorem, to jed-
nak wedtug nowej ustawy jest:

— prokuratorem przetozonym wobec kazdego prokuratora powszechnych
jednostek organizacyjnych prokuratury oraz prokuratorow Instytutu Pamieci
Narodowej (art. 13 § 2 p.o.p.),

— prokuratorem bezposrednio przetozonym wobec Prokuratora Krajowego,
pozostatych zastepcéw Prokuratora Generalnego i zastepcy Prokuratora Krajo-
wego (art. 31 § 1 p.o.p.),

— przetozonym dyscyplinarnym w stosunku do kazdego prokuratora po-
wszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (art. 144 p.o.p.).

W zwiazku z powyzszym mozna si¢ zastanawiac, czy takie uksztaltowanie
prokuratury nie jest obej$ciem przepisu Konstytucji przewidujacego, ze stanowi-
ska posta i senatora nie mozna taczy¢ z funkcja prokuratora (art. 103 ust. 2, art.
108 Konstytucji RP). Minister Sprawiedliwosci, ktory obejmuje z mocy ustawy
funkcj¢ Prokuratora Generalnego, pomimo tego, ze nie musi mie¢ kwalifikacji do
zajmowania stanowiska prokuratora i nie jest nim w sensie formalnym, to jednak
nalezy do prokuratury jako jednostki organizacyjnej oraz ma praktycznie nie-
ograniczone prawo ingerowania w prace prokuratoréw. Celem art. 103 Konstytu-
cji RP jest, aby pewne stanowiska organdéw panstwa nie byly obejmowane przez
politykow, a przez to, by nie zostaty one upolitycznione. Taka sytuacja moze za-
istnie¢ oczywiscie, gdy dany podmiot (polityk) moze wplywaé na prace inne-
go urzedu, dlatego art. 103 Konstytucji powinno si¢ bardzo szeroko wyktadac,

31 Zob. np. art. 328 k.p.k., art. 521 § 1 k.p.k., art. 567 k.p.k.
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w sensie funkcjonalnym i gwarancyjnym, tak aby przez skomplikowane i fikcyj-
ne regulacje ustrojowe nie doprowadzi¢ do proby jego obejscia. Gwarancja nie-
zalezno$ci (zewnetrznej) danego organu panstwa jest niepotaczalno$¢ pewnych
funkcji (tzw. incompatibilitas). Inaczej méwiac, w art. 103 Konstytucji chodzi
o to, aby podmioty w nim wymienione byly niezalezne w sensie zewnetrznym.
Potaczenie funkcji Ministra Sprawiedliwos$ci i Prokuratora Generalnego t¢ norme
konstytucyjna tamie.

Jezeli chodzi o niezaleznos$¢ prokuratora wobec przetozonych (w aspekcie
wewnetrznym), to rowniez ta kwestia zostata w sposob istotny pogorszona w po-
rownaniu z poprzednim stanem prawnym. Co prawda, dalej ustawa przewiduje
w art. 7 p.o.p., ze prokurator przy wykonywaniu swoich czynno$ci okreslonych
w ustawach jest niezalezny, ale z zastrzezeniami okreslonymi w art. 7 § 2—6 oraz
art. 8 1 9 p.o.p. Prokurator jest obowigzany wykonywac zarzadzenia, wytyczne
i polecenia przetozonego prokuratora (art. 7 § 2 p.o.p.). Polecenie dotyczace tre-
$ci czynnosci procesowej prokurator przetozony wydaje na pismie, a na zadanie
prokuratora — wraz z uzasadnieniem. W razie przeszkody w doreczeniu polecenia
w formie pisemnej dopuszczalne jest przekazanie polecenia ustnie, z tym ze prze-
lozony jest obowigzany niezwlocznie potwierdzi¢ je na pismie. Polecenie witacza
si¢ do akt podrecznych sprawy (art. 7 § 3 p.o.p.). Jezeli prokurator nie zgadza
si¢ z poleceniem dotyczacym tresci czynnos$ci procesowej, moze zada¢ zmiany
polecenia lub wytaczenia go od wykonania czynnosci albo od udziatu w sprawie.
O wylaczeniu rozstrzyga ostatecznie prokurator bezposrednio przetozony nad
prokuratorem, ktory wydal polecenie (art. 7 § 4 p.o.p.).

Zasada substytucji i dewolucji pozostata natomiast niezmieniona (art. 9 p.o.p.).
Ustawodawca nadal nie wyjasnia, co rozumie pod pojeciami ,,zarzadzenia”, ,wy-
tyczne” i,,polecenia”. Niewatpliwie ich wspdlna cecha jest to, ze sa wladcza forma
ograniczenia niezaleznosci prokuratury.

Zarzadzenia, wytyczne i polecenia moze wydawac tylko prokurator przetozo-
ny (art. 7 § 2 p.o.p.). Ponadto ustawa odrebnie stanowi, ze prawo wydawania wy-
tycznych, zarzadzen i polecen przystuguje takze Prokuratorowi Generalnemu (art.
13 § 1 p.o.p.). Nowoscia jest to, ze w Prokuraturze Krajowej bedzie funkcjonowata
baza wytycznych i zarzadzen Prokuratora Generalnego (art. 17 § 2 in fine p.o.p.).

Wytyczne w glownej mierze stuza ujednoliceniu praktyki, usunieciu poja-
wiajacych sie¢ w niej nieprawidlowosci oraz realizacji obowiazku strzezenia pra-
worzadnos$ci. Maja one na celu wskazywanie prawidtlowej metodyki prowadzenia
postgpowania przygotowawczego, co wyraznie przewiduje juz art. 60 § 1 p.o.p.
Nie dotycza one najczesciej konkretnej sprawy 1 maja charakter ogdlny.

Nadal ustawa stanowi, ze wytyczne Prokuratora Generalnego, wydane na
wniosek Prokuratora Krajowego, dotyczace metodyki prowadzenia postgpowa-
nia przygotowawczego s3 wigzace dla wszystkich organéw uprawnionych do
prowadzenia postepowania przygotowawczego (art. 60 § 1 p.o.p.), a wiec nie tyl-
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ko dla prokuratury, ale tez np. dla Policji, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego.

Z kolei zarzadzenia w praktyce prokuratorskiej odnosza si¢ najczesciej do
kwestii organizacyjnych, np. podziatu czynnosci prokuratoréw, zastepowania
w pracy, petnienia dyzuréw. Wymienione zarzadzenia nie sg nakierowanie na
kwestie sposobu prowadzenia postepowania przygotowawczego. Majg one cha-
rakter staty, ogélny (zazwyczaj nie sg skierowane do konkretnej sprawy) 1 admi-
nistracyjny. Od zarzadzen organizacyjnych jako wewnetrznych regulacji proku-
ratury nalezy odrozni¢ zarzadzenia procesowe wydawane w toku prowadzonych
czynnosci przez prokuratora (zob. art. 93 § 3 k.p.k.).

Polecenia, w porownaniu z wytycznymi i zarzadzeniami, sg najbardziej
wladczg formg wkraczania w niezalezno$¢ prokuratora i najczesciej odnosza si¢
do konkretnej sprawy. Prawo wydawania polecen maja na gruncie nowej ustawy
dwie grupy podmiotéw: prokuratorzy przetozeni i prokuratorzy wymienieni do-
datkowo w art. 34 § 1 p.o.p.*?

Z kolei prokuratorem przetozonym jest:

1. Prokurator Generalny wobec prokuratorow powszechnych jednostek or-
ganizacyjnych prokuratury oraz prokuratorow Instytutu Pamigci Narodowe;j (art.
13 § 2 p.o.p.).

2. Prokurator Krajowy wobec prokuratorow Prokuratury Krajowej oraz pro-
kuratoréw pozostatych powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury
(art. 18 § 2 p.o.p.).

3. Naczelnik Wydziatu Zamiejscowego Departamentu do Spraw Przestepczo-
$ci Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury Krajowej wobec prokuratorow prokura-
tury regionalnej, prokuratoréw prokuratury okrggowej oraz prokuratoréw prokura-
tur rejonowych wykonujacych swoje obowiagzki w tym wydziale (art. 21 § 2 p.o.p.).

4. Prokurator regionalny wobec prokuratorow prokuratury regionalnej, pro-
kuratoréw prokuratury okregowej oraz prokuratoréw prokuratur rejonowych na
obszarze dziatania prokuratury regionalnej (art. 22 § 4 p.o.p.).

5. Prokurator okregowy wobec prokuratorow prokuratury okregowej oraz pro-
kuratorow rejonowych i prokuratoréw prokuratur rejonowych na obszarze dziata-
nia prokuratury okregowej (art. 23 § 4 p.o.p.).

6. Prokurator rejonowy wobec prokuratorow wykonujacych czynnosci w tej
jednostce (art. 24 § 4 p.o.p.).

Co do drugiej grupy podmiotow majacych prawo wydawania polecen z art.
34 § 1 p.o.p., to sa to nastepujace osoby w zakresie zleconych im czynnosci:

1. Dyrektor departamentu Prokuratury Krajowej — w stosunku do podlegtych
prokuratorow petniacych czynnosci w tych departamentach oraz prokuratorow
regionalnych, okrggowych i rejonowych.

32 Przepis ten jest odpowiednikiem art. 17a ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o proku-
raturze w stanie prawnym sprzed 31 marca 2010 .



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 22/10/2025 04:50:20

Kwestia niezaleznosci prokuratora w nowej ustawie — Prawo o prokuraturze 119

2. Naczelnik wydzialu w departamencie Prokuratury Krajowej — w stosunku
do prokuratoréw petnigcych czynnosci w tych wydziatach.

3. Naczelnik wydziatu i kierownik dziatu oraz samodzielnego dziatu proku-
ratury regionalnej — w stosunku do prokuratorow petniacych czynnosci w tych
wydziatach, dzialach i samodzielnych dziatach oraz prokuratorow okregowych
i rejonowych.

4. Naczelnik wydziatu oraz kierownik dziatu, samodzielnego dziatu i o$rod-
ka zamiejscowego prokuratury okregowej — w stosunku do prokuratorow petnia-
cych czynnosci w tych wydziatach, dziatach, samodzielnych dziatach i osrod-
kach zamiejscowych oraz prokuratorow rejonowych.

5. Kierownik o$rodka zamiejscowego prokuratury rejonowej — w stosunku
do prokuratoréw pelnigcych czynnosci w tym osrodku.

Powyzsze pokazuje, ze prawo wydawania polecen ma bardzo szeroka gru-
pa podmiotow. Praktycznie kazda osoba bedaca zwierzchnikiem stuzbowym ma
prawo do wydawania polecen swoim podwladnym.

Ponadto nowa ustawa przewiduje, ze prokurator przetozony jest uprawnio-
ny do zmiany lub uchylenia decyzji prokuratora podleglego. Zmiana Iub uchy-
lenie decyzji wymaga formy pisemnej i jest wiaczana do akt podrgcznych spra-
wy. Zmiana lub uchylenie decyzji dorgczonej stronom, ich pelnomocnikom lub
obroncom oraz innym uprawnionym podmiotom moze nastapi¢ wylacznie z za-
chowaniem trybu i zasad okreslonych w ustawie (art. 8 § 112 p.o.p.).

Obecnie nie ustanowiono nawet, tak jak w stanie prawnym sprzed 31 marca
2010 r., ze jezeli polecenie dotyczy tresci czynnosci procesowej wydanej przez
prokuratora przelozonego innego niz bezposrednio przetozony, nie moze ono
obejmowac¢ sposobu zakonczenia postgpowania przygotowawczego i postgpowa-
nia przed sadem. Brak takiego zastrzezenia w nowej ustawie powoduje bardzo
istotne ograniczenie niezaleznosci prokuratora. Obecnie prokuratorzy przeto-
zeni i inne podmioty maja bowiem uprawnienie nieograniczonego ingerowania
w czynnosci procesowe prokuratoréw podlegtych. Moga zatem poleci¢ dokona-
nie kazdego rodzaju czynnosci w danej sprawie, w tym dotyczacej sposobu za-
konczenia postepowania przygotowawczego. W istocie rzeczy jest to cofnigcie si¢
do stanu prawnego sprzed 1996 r.

Polecenia mozna podzieli¢ na dwie grupy: dotyczace tresci czynno$ci proce-
sowej 1 takie, ktore ich nie dotycza. Pierwsze muszg by¢ wydawane na pismie i sa
wlaczane do akt podrgcznych sprawy. Drugie natomiast mogg mie¢ forme ustna
i w praktyce dotycza np. obowigzku brania przez prokuratora udzialu w posie-
dzeniu sgdu, udzialu w czynnosci dowodowe;j itp. Co istotne, ustawa nie zastrze-
ga, tak jak w poprzednim stanie prawnym (zob. art. 10 ust. 112 v.0.p.), Ze zarza-
dzenia, wytyczne i polecenia Prokuratora Generalnego nie moga dotyczy¢ tresci
czynnosci procesowych. Moze on wobec tego wydac¢ polecenie danemu proku-
ratorowi np. w kwestii sposobu zakonczenia postepowania przygotowawczego.
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Iluzoryczng gwarancja zachowania niezalezno$ci przez prokuratora, gdy sie
nie zgadza z trescig polecenia, jest jego prawo do zadania:

— zmiany polecenia,

— wylaczenia go od wykonania czynnoSci,

— wylaczenia go od udziatu w sprawie®.

Jednakze o tych zadaniach prokuratora polegtego bedzie decydowal pro-
kurator bezposrednio przetozony** nad prokuratorem, ktory wydat polecenie.
Ustawodawca pozostawia catkowita swobode¢ prokuratorowi bezposrednio prze-
lozonemu w decydowaniu o zmianie polecenia czy wylgczeniu danej osoby od
wykonania czynno$ci. Nie precyzuje, czym ma si¢ kierowac, rozstrzygajac taki
spor miedzy prokuratorem podlegtym a przetozonym. W istocie rzeczy moze to
powodowac, iz regulacja ta nie bedzie miala istotnego i praktycznego znaczenia.
Co wigcej, analiza art. 7 i 8 p.o.p. pozwala wyciagna¢ wniosek, ze wymienione
uprawnienia stuzg prokuratorowi, ktoremu wydano polecenie, jezeli jednak pro-
kurator przetozony zmieni lub uchyli juz wydang decyzje prokuratora podlegte-
g0, to nie dysponuje on jakakolwiek forma sprzeciwu.

Ograniczona niezalezno$¢ z art. 7 ust. 1 ustawy — Prawo o prokuraturze doty-
czy wszystkich form prowadzonych postgpowan przygotowawczych w szerokim
tego stowa znaczeniu ($ledztw, dochodzen, czynno$ci wyjasniajacych w spra-
wach o wykroczenia, postepowaniach w sprawach cywilnych, administracyjnych
itp.). Pozostaje jednak istotne pytanie, czy dotyczy takze postepowania sgdowego.
Co do zasady na rozprawie przed sadem prokurator nie podejmuje merytorycz-
nych decyzji procesowych, ale najczesciej sktada wnioski i zajmuje stanowisko
procesowe (czyli sktada oswiadczenia woli). Nie jest mozliwe, aby bezposrednio
przetozony na tym etapie uchylat sktadane przez podlegltego prokuratora wnioski
i o$wiadczenia. Jednakze nie ma zadnych przeszkod prawnych, aby wydaé¢ da-
nemu prokuratorowi polecenie zaj¢cia okreslonego stanowiska w toku rozprawy
czy np. ztozenia wniosku o okreslony wymiar kary.

Z drugiej strony nalezy zwroci¢ uwage na przepis art. 7 ust. 6 ustawy o pro-
kuraturze, ktory przewiduje, ze w przypadku gdy w postgpowaniu sadowym
ujawnia sie nowe okolicznosci, prokurator samodzielnie podejmuje decyzje zwia-
zane z dalszym tokiem tego postepowania®. Nowoscig jest, ze jezeli nastepstwem

3 Odnosi si¢ to jednak nie do kazdego polecenia, ale tylko do tych, ktore dotycza tresci
czynno$ci procesowych, a wigc do prowadzonego konkretnie postgpowania przygotowawczego.

30 tym, kto jest prokuratorem bezposrednio przetozonym, stanowi art. 31 § 1 p.o.p. Jego
analiza prowadzi do wniosku, zZe jezeli polecenie wydat Prokurator Generalny, to dany podmiot
nie moze si¢ w jakikolwiek sposob sprzeciwi¢ jego wykonaniu, poniewaz nad Prokuratorem Ge-
neralnym nie ma prokuratora bezposrednio przetozonego.

3 Przepis ten zostal wprowadzony do ustawy o prokuraturze z dniem 8 sierpnia 1996 r.
w wyniku nowelizacji ustawa z dnia 10 maja 1996 r. o zmianie ustaw o prokuraturze, o Sadzie
Najwyzszym, o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych
i ustawy — Prawo o adwokaturze (Dz.U., nr 77, poz. 367). Jak podaje M. Mistygacz (op. cit.,
s. 203), przepis ten wyraza francuska zasad¢ cechujaca kontynentalne systemy prokuratury,
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decyzji moze by¢ konieczno$¢ dokonania wydatku przewyzszajacego kwote usta-
long przez kierownika jednostki organizacyjnej, prokurator moze podjac¢ decyzje
po uzyskaniu zgody kierownika jednostki organizacyjne;j.

Zasada podporzadkowania jest wiec w nowej ustawie o prokuraturze uksztat-
towana w sposob bardzo wyrazny. Dodatkowo analiza catej ustawy pozwala na
wyroznienie, oprocz prokuratora przetozonego, instytucji:

— prokuratora bezposrednio przetozonego (art. 31 § 1, zob. art. 32 § 1, art. 64
§ 2,art. 173 § 2, art. 186 § 1 p.o.p.),

— przetozonego dyscyplinarnego (art. 144, zob. art. 150 § 2, art. 151 § 1
p.0.p.),

— zwierzchnika stuzbowego (art. 31 § 2, zob. art. 32 § 1, art. 37 § 11 2, art.
39§ 1,art. 40 § 213, art. 56 § 2 i art. 186 § 2 p.o.p.),

— prokuratora nadrzednego (art. 33 § 1 p.o.p.)*,

— kierownika jednostki wyzszego stopnia (art. 28, zob. art. 4 p.o.p.).

Powyzsze historyczne przedstawienie niezalezno$ci prokuratury pokazuje,
ze nadal jest to bardzo kontrowersyjna instytucja. W literaturze do$¢ powszech-
nie przyjmuje si¢ niezaleznos¢ jako zasadg ustrojowa prokuratury®’, jednak nie
zawsze W sposob prawidtowy sie ja definiuje, co jest zwiazane z nierozrdznia-
niem jej aspektu zewnetrznego i wewnetrznego.

Nieraz btednie art. 7 § 1 p.o.p. wiaze si¢ tylko z elementem niepodporzadkowa-
nia innym organom panstwa®. Jest to nie do konca wtasciwe podejécie, poniewaz
przepis ten wyraznie stanowi o niezaleznosci prokuratora (jako osoby), a nie pro-
kuratury (jako jednostki organizacyjnej). Jego sposéb sformutowania i zastrzezone
wyjatki w in fine art. 7 § 1 p.o.p. prowadzg do wniosku, Ze odnosi si¢ on tylko do nie-
zaleznos$ci wewnetrznej prokuratury (wobec przetozonych). Z drugiej strony nalezy
zauwazy¢, ze niezalezno$¢ zewnetrzna nie wynika z zadnego konkretnego przepisu
ustawy, lecz jest zwigzana ze sposobem uksztattowania prokuratury, a w szczegol-
nos$ci chodzi tu o powigzanie Prokuratora Generalnego z innymi organami panstwa.

zgodnie z ktora ,,pidoro ma by¢ postuszne, lecz stowo jest wolne” (la plum est serve, mais la pa-
role est libre).

3 W nowej ustawie — Prawo o prokuraturze definicja prokuratora nadrz¢dnego zostata
przeniesiona z Kodeksu postepowania karnego (art. 45 § 1b k.p.k., art. 33 § 1 p.o.p.).

37 Zob. J. Bodio, G. Borkowski, T. Demendecki, Ustréj organdow ochrony prawnej. Czesé
szczegotowa, Krakow 2005, s. 168; S. Whodyka, Ustrdj organéw ochrony prawnej, Warszawa 1975,
s. 273; S. Waltos, Proces karny. Zarys sytemu, Warszawa 2008, s. 171; K.T. Boratynska, [w:] K.T.
Boratynska, L. Chojniak, W. Jasinski, Postgpowanie karne, Warszawa 2015, s. 142; K. Marszat,
Proces karny. Zagadnienia ogolne, Katowice 2008, s. 155; T. Grzegorczyk, [w:] T. Grzegorczyk,
J. Tylman, Polskie postegpowanie karne, Warszawa 2007, s. 258; K. Papke-Olszauskas, [w:] Prawo
karne procesowe — czes¢ ogolna, red. J. Grajewski, Warszawa 2007, s. 187; C. Kulesza, [w:] Wykiad
prawa karnego procesowego, red. P. Kruszynski, Biatystok 2004, s. 166—167; E. Samborski, Zarys
metodyki pracy prokuratora, Warszawa 2008, s. 17-18.

38 Zob. J. Bodio, G. Borkowski, T. Demendecki, op. cit., s. 168; S. Wtodyka, op. cit., s. 273;
K. Marszat, op. cit., s. 155; C. Kulesza, op. cit., s. 166—167.
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Poza tym T. Grzegorczyk zasade niezaleznosci rozumie jako wyraz tego, ze proku-
rator nie musi uzyskiwaé¢ dla swych czynno$ci uprzedniej aprobaty przetozonego
ani tez zatwierdzenia tych czynnosci®. Jednakze jest to bardziej zasada samodziel-
nosci, a nie niezaleznosci. Ponadto w literaturze wyrazono poglad, Ze:

[...] zasada niezaleznosci stanowi ceche prokuratury, ktora logicznie wynika z funkcji przez
nig petnionych. Jako straznik praworzadnosci moze efektywnie wypelnia¢ zadania jedynie jako
organ niezalezny od innych organdow wiadzy publicznej [...]. Niezalezno$¢ nie moze by¢ oczy-
wiscie utozsamiana z niezawistosciag. W odniesieniu do prokuratury niezalezno§¢ ma charakter
zewnetrzny, rozumiany jako niepodporzadkowanie zewnetrznym organom. W stosunkach we-
wnetrznych w prokuraturze funkcjonuje zasada hierarchicznego podporzadkowania, a wigc prze-
ciwienstwo zasady niezawisto$ci®’.

Powyzsze uwagi nie do konca sa wlasciwe. Jezeli pordéwnujemy zalezno$¢
Prokuratora Generalnego i innego organu panstwa, to moéwimy o niezaleznosci
zewngtrznej. Jesli natomiast chodzi o stosunki wewngtrzne, to mozemy mowic
tylko o niezaleznosci prokuratora i hierarchicznym podporzadkowaniu. W sensie
zewnetrznym nie mozemy w zwigzku z tym moéwic o niezalezno$ci prokuratora,
a jedynie o niezalezno$ci prokuratury w ujeciu ustrojowym. Zasadne byloby wiec
mowienie o niezalezno$ci prokuratury i niezalezno$ci prokuratora jako odreb-
nych instytucjach prawnych, analogicznie jak o niezaleznos$ci sadow i niezawi-
stosci sgdziego.

Od lat 90. ubieglego wieku w literaturze mozna zaobserwowac postulaty
doktryny, aby stworzy¢ i1 uksztattowac¢ instytucje prokuratury jako organu jak
najbardziej niezaleznego*'. Ponadto wysuwa si¢ poglady o koniecznosci wprowa-
dzenia odpowiednich unormowan na temat prokuratury do Konstytucji*?.

¥ T. Grzegorczyk, op. cit., s. 258.

4 M. Mistygacz, op. cit., s. 201-202.

4 Zob. Z. Brodzisz, Ustrdj polskiej prokuratury a zasada niezaleznosci prokuratorskiej, ,,Pro-
kurator” 2011, nr 2, s. 24 i n.; J. Gurgul, Model prokuratury — ustrdj i organizacja, ,,Prokuratura
i Prawo” 1996, nr 9, s. 71 i n.; B. Mik, Nowe gwarancje niezaleznosci prokuratury i prokurato-
row — fakt czy iluzje, ,,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 5, s. 102 i n.; H. Zigba-Zatucka, Niezaleznos¢
prokuratora w innych panstwach na przyktadzie Stanow Zjednoczonych Ameryki i Hiszpanii, [w:]
Godnos¢ obywatela, urzedu i instytucji. Zmiany prawnoustrojowe prokuratury RP, red. H. Zigba-
-Zatucka, M. Kijowski, Rzeszow 2005, s. 129-135; E. Zalewski, Prokuratura — zmiany, ale w ktorym
kierunku, ,,Prokurator” 2007, nr 3—4, s. 81 i n.; B. Kurzepa, Prokuratura — organ do leczenia czy
wymiany?, ,,Prokurator” 2003, nr 3—4, s. 7 i n.; E. Skretowicz, Ewolucja przepiséw o ustroju pro-
kuratury i sqdow powszechnych w latach 1984—1995, [w:] Kierunki i stan reformy prawa karnego,
red. T. Bojarski, E. Skretowicz, Lublin 1995, s. 59—-65; E. Ptywaczewski, Kilka uwag do projektu
ustawy o Prokuraturze Rzeczypospolitej, [W:] Zasady procesu karnego wobec wyzwan wspotczes-
nosci. Ksiega ku czci Profesora Stanistawa Waltosia, red. J. Czapska, A. Gaberle, S. Swiattowski,
A. Zoll, Warszawa 2000, s. 133—135, 139-141; A. Wazny, Konstytucja bez prokuratury, ,,Prokuratura
i Prawo” 2009, nr 9, s. 114-117; F. Rymarz, Prokurator a sedzia. Pozycja ustrojowa i procesowa,
,,Prokuratura i Prawo” 1995, nr 7-8, s. 60—66; S. Walto$, Prokuratura...,s. 5-18.

2 Zob. A. Wazny, op. cit., s. 114-117; A. Stankowski, Propozycja unormowar prokuratury
w Konstytucji RP, ,,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 10, s. 5-15; S. Iwanicki, Prokuratura w no-



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 22/10/2025 04:50:20

Kwestia niezaleznos$ci prokuratora w nowej ustawie — Prawo o prokuraturze 123

Co prawda, art. 7 § 1 p.o.p. nadal stanowi o niezalezno$ci (wewnetrznej)
prokuratora. Potgczenie funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedli-
wosci powoduje jednak, Zze prokuratura nie jest juz niezalezna zewngtrznie. Nale-
zy sie jednoczesnie zastanowié, czy jest jeszcze niezalezna wewnetrznie. Kazdy
prokurator przetozony (a nie tylko bezposrednio przetozony) oraz podmioty wy-
mienione w art. 34 § 1 p.o.p. maja obecnie prawo wydawania wszelkiego rodzaju
polecen prokuratorowi nizszego rzedu, takze co do sposobu zakonczenia postg-
powania. Nie ma wiec juz zadnych ograniczen podmiotowych i przedmiotowych
w prawie wydawania polecen. Jest to zatem bardzo szerokie ingerowanie w sa-
modzielnos¢ prokuratora podlegtego.

Jak trafnie zaznaczyt S. Waltos, ,,prawda jest, ze wyjatek potwierdza zasade,
nie zawsze jednak prawda jest, ze potwierdzaja ja wyjatki. Jesli obowiazujacy
system prawa przewiduje duzo wyjatkéw od zasady, to te wyjatki moga juz sta-
nowi¢ zasade, cho¢by ustawa deklarowata zasade przeciwng™.

Jedyng gwarancja niezaleznosci prokuratora jest art. 7 § 4 1 6 p.o.p. dotycza-
cy prawa do zadania przez danego prokuratora zmiany polecenia, wytgczenia go
od wykonania czynnosci lub od udzialu w sprawie i1 uprawnienia go do samo-
dzielnego podejmowania decyzji w toku postgpowania sagdowego, ale tylko wte-
dy, gdy ujawnia si¢ nowe, nieprzewidziane weczesniej okolicznosci. Te gwarancje
sa bardzo znikome w poréwnaniu z praktycznie nieograniczonym ingerowaniem
przez prokuratorow przetozonych w czynnosci procesowe prokuratorow podle-
glych. Prowadzi to do wniosku, Ze pomimo art. 7 § 1 p.o.p. nie mozna juz mowic¢
o zasadzie niezalezno$ci (wewnetrznej) prokuratora. Gwarancje niezaleznos$ci
sa nieporownywalnie mniejsze niz wyjatki od niej. W konsekwencji, na gruncie
obecnie obowigzujacej ustawy — Prawo o prokuraturze, wlasciwie tylko zalez-
no$¢ od przetozonych jest zasadg ustrojowa.

Zupelie w zwigzku z tym niezrozumiate jest powotanie Krajowej Rady Pro-
kuratoréw przy Prokuratorze Generalnym jako organu, ktory ma sta¢ na strazy nie-
zaleznosci prokuratorow (art. 43 § 1 p.o.p.)**. Z drugiej strony mozna si¢ zastanowic,
czy prokuratura rzeczywiscie powinna by¢ zbudowana na zasadzie niezalezno$ci
oraz czy nie logiczniej bytoby usung¢ art. 7 § 1 p.o.p. Zaleznos¢ prokuratorow od
przetozonych rowniez w literaturze nie zawsze powodowala negatywny oddzwiek.

R. Kmiecik zaznaczyl, ze:

[...] ,niezaleznos¢” indywidualna poszczegolnych funkcjonariuszy (prokuratoréw) nie jest
wcale rozwigzaniem gwarantujacym sprawne realizowanie zadan tego urzedu, ktoéry pomimo
Scistego zwiazku z sadownictwem opiera si¢ przeciez na zupeknie innych zatozeniach funkcjonal-
nych. Tylko niezalezno$¢ prokuratury w wymiarze ustrojowym (w szczegoélnosci niezaleznos¢ od

wej Konstytucji, ,,Prokuratura i Prawo” 1995, nr 2, s. 7-11; L. Mazowiecka, op. cit., s. 218-223;
M. Mistygacz, op. cit., s. 293-307.

# Walto$ S., Proces karny..., s. 216.

# Ustawa nie precyzuje, jaka niezalezno$¢ Krajowa Rada Prokuratorow ma chronié, ale
nalezy si¢ domyslac, ze tylko wewnetrzng.
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wladzy wykonawczej) jest postulatem, ktory powinien by¢ traktowany jako zadanie legislacyjne
pierwszorzednej wagi. Autor nie popiera postulatu odstapienia od zasady jednolitosci i hierarchiczne-
go podporzadkowania na rzecz indywidualnej ,,niezalezno$ci” poszczegdlnych prokuratorow [...]J*.

Z tym pogladem nie zgodzita si¢ H. Zigba-Zatucka, ktora podkreslita, ze:

[...] nie tylko niezalezno$¢ prokuratury w wymiarze ustrojowym (w szczegolnosci nieza-
lezno$¢ od wladzy wykonawczej) jest postulatem, ktory powinien by¢ traktowany jako zadanie
legislacyjne pierwszorzednej wagi. Autorka poparta postulat odstapienia od zasady jednolitosci
i hierarchicznego podporzadkowania na rzecz indywidualnej ,,niezaleznosci” poszczegélnych
prokuratordw [...]*.

Nie ulega watpliwosci, ze nastgpstwem zrealizowania postulatow H. Zigby-
-Zatuckiej bylaby catkowita przebudowa struktury prokuratury. Zlikwidowaniu
musiataby ulec zasada podporzadkowania, substytucji i dewolucji oraz prawo do
wydawania wytycznych, zarzadzen i polecen. W zwigzku z tym moze budzi¢
watpliwos$ci racjonalnos$¢ tak odmiennego uksztattowania systemu prokuratury.

Powyzsze pokazuje, ze zasada niezaleznosci prokuratora jest istotng instytu-
cja. Z jednej strony jest uksztaltowanie prokuratury na zasadach hierarchicznego
podporzadkowania, a z drugiej — na zasadach niezaleznos$ci, stojace do siebie
w opozycji. Zasada hierarchicznego podporzadkowania wymusza podziat proku-
ratorow na przetozonych i podwtadnych. Niezalezno§¢ wewnetrzna nigdy nie be-
dzie w pelni realizowana przy hierarchicznym podporzadkowaniu prokuratorow.

Nie mozna jednak do tej kwestii podchodzi¢ nazbyt krytycznie. Zaleznos¢ pro-
kuratora nalezy wigza¢ z funkcja, jaka on petni. Chodzi tu w gléwnej mierze o pro-
wadzenie postgpowania przygotowawczego. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze ten etap
procesu karnego jest oparty na zasadach inkwizycyjnosci, tajnosci, bardzo ogra-
niczonej kontradyktoryjnosci i dziatania organu z urzedu. Postgpowanie sadowe
ma natomiast zupetnie inny charakter, poniewaz dominuje w nim jawno$¢, kontra-
dyktoryjnos¢ i skargowos$¢. Dlatego organy sadowe sg zbudowane na zasadach nie-
zawisto$ci 1 niezaleznosci. Przed btedami orzeczniczymi w sadach chroni zasada
kontroli odwotawczej i w pewnych warunkach kolegialno$¢ sktadu orzekajacego,
za$ w prokuratorze jest to prawo zmiany decyzji przez prokuratora przetozonego.
Charakter postepowania przygotowawczego nie wymusza co do zasady, aby orga-
ny $cigania legitymowaty si¢ analogicznymi gwarancjami, jak sady. Jedynie co do
pewnych instytucji w postepowaniu przygotowawczym, aby zagwarantowaé ich
rzetelnos¢, zastrzezono kompetencije sadu (np. co do tymczasowego aresztowania).
Prawo sadu do przeprowadzania wybranych czynnos$ci w postgpowaniu przygoto-
wawczym jest swego rodzaju wyrazem braku zaufania ustawodawcy do niezalez-
nosci i bezstronnos$ci prokuratora.

4 R. Kmiecik, Prokuratura w ,,demokratycznym panstwie prawnym” (refleksje sceptyczne),
,Prokurator” 2000, nr 1, s. 16.
4 H. Zigba-Zatucka, Instytucja prokuratury..., s. 146—147.
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Reasumujac, ograniczona niezalezno$¢ wewnetrzna w prokuraturze nie ro-
dzi zbytniego niebezpieczenstwa nieprawidtowego funkcjonowania prokuratury,
chociaz najbardziej optymalnym rozwigzaniem jest przyznanie tylko prokurato-
rowi bezposrednio przetozonemu prawa wydawania polecen dotyczacych tresci
czynnosci procesowych. Poza tym polecenia przetozonych nigdy nie powinny
odnosi¢ si¢ do sposobu zakonczenia postepowania przygotowawczego. Brak nie-
zaleznos$ci zewngtrznej jest natomiast najwigksza wada w sposobie funkcjonowa-
nia prokuratury, poniewaz czegsto moze to prowadzi¢ do sytuacji, ze prokuratura
bedzie wykorzystywana do doraznych celdéw politycznych, a nie do stania na stra-
zy praworzadnosci i Scigania przestepstw.
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SUMMARY

The article concerned raises the problem of the prosecutor’s autonomy. In the article the evo-
lution and a way of shaping of the prosecutor’s autonomy in the historical aspect are presented and
then the analysis of the autonomy is made in the Act — Law on the Prosecutor’s Office. The main
point of the article is the emphasising the need of distinguishing the issue of the external autono-
my of the Prosecutor’s Office (as the organizational unit) and the internal prosecutor’s autonomy
(as the relation between the supervisor and the subordinate). As far as the external autonomy is
concerned the particular attention is dedicated to the issue of joining the function of the Minister
of Justice and the Prosecutor General. The author has also put forward the proposal that in the new
Act — Law on the Prosecutor’s Office we can not say any more about the prosecutor’s autonomy
as the systemic rule. At the end the views are analysed concerning the need and the usefulness
of forming the Prosecutor’s Office on the rule of the autonomy. The author described also his/her
own view on the most optimal way of creation of the prosecutor’s autonomy.

Keywords: rule of the prosecutor’s autonomy in the internal and external aspect; prosecu-
tor’s autonomy in the historical aspect; issue of joining the position of the Ministry of Justice and
the Prosecutor General
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