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Wprowadzenie

Usytuowanie prawnoustrojowe 1 dziatalno$¢ prokuratury sa przedmiotem badan
naukowych w réznych obszarach nauk prawnych, a w szczegélnosci w ramach prawa
konstytucyjnego, organizacji systemu wymiaru sprawiedliwo$ci!, prawa karnego
materialnego?, postepowania karnego?, prawa i postepowania administracyjnego®, oraz
prawa miedzynarodowego publicznego®. Szczegdlny typ zainteresowania dotyczy
relacji prokuratury w stosunku do innych organéw wiadzy panstwowej®, zarbwno w
systemach podziatlu, jak i jednolitosci wladzy panstwowej. Znane sg modele, ktore
sytuuja prokurature w systemie wtadzy wykonawczej, wladzy sadowniczej, a nawet w
postaci samodzielnego segmentu wiladzy panstwowej’. Sklania to do analizy
prawnopordwnawczej, uwzgledniajacej rézne modele ustrojowe usytuowania
prokuratury®, a takze wigzacych si¢ z tym zréznicowan dotyczacych funkcji i
kompetencji prokuratury”.

Przedmiotem zainteresowan badawczych jest typ kwalifikacji i kompetencii,
jakimi powinni dysponowaé prokuratorzy'?, a takze sposéb realizacji kompetencji

prokuratora'!., Dotyczy to zwlaszcza pozycji prokuratora generalnego i jego

! Zob. M.O. Surzhenko, Structure and the maintenance of a legal status of the public prosecutor,
“Problemi Zakonnosti” 2013, No 123, s. 314.

2 Zob. 1.B. Carpers, Against prosecutors, “Cornell Law Review” 2020, nr 6, s. 1561.

3 Por. Handbook of European Criminal Procedure, red. R.E. Kostoris, Springer International Publishing,
Cham 2018.

4 Zob. S.B. Maugham, M.S. Wright, Prosecutors and mass incarceration, “Southern California Law
Review” 2021, No 5, s. 1123.

5 Por. The politics of International criminal law, red. H. Cullen, P. Castner, S. Richmond, Brill Nijhoff,
Boston 2021.

6 Zob. G. Gilliéron, Public Prosecutors in the United States and Europe. A Comparative Analysis with
Special Focus on Switzerland, France and Germany, Springer International Publishing, Cham 2014, s.
44,

7 Por. Prosecutors and democracy: a cross-national study, red. M. Langer, D.A. Slansky, Cambridge
University Press, Cambridge 2017.

8 Zob. Z. Koudelka, Changes in the position of the public Prosecutor’s Office in the Czech Republic,
“Acta Juridica Hungarica — Hungarian Journal of Legal Studies” 2010, No 3, s. 223.

9 Zob. A. Taleb, T. Alhstrand, The public prosecutor, its role, duties and powers in the pre-trial stage of
the criminal justice process? A comparative study of the French and the Swedish legal system?, “Revue
Internationale de Droit Pénal” 2011, nr 3,s. 523.

10 Zob. N.L. Holvast, J.JM. W. Lindeman, An inquiry into the blurring boundaries between professionals
and paraprofessionals in Dutch courts and the public prosecution service, “International Journal of law
in Context” 2020, No 4, s. 371. Por. R.G. Burns, Careers in criminal justice and criminology, Routledge,
New York-Abington 2023, s. 44.

11 Zob. B. Levin, Imagining the Progressive Prosecutor, “Minnesota Law Review” 2021, No 3, s. 1415.



kompetencji w systemie prokuratury'?., Badane sg tez kwestie szczegétowe, np.
zagadnienie immunitetu prezydenta Stanow Zjednoczonych w odniesieniu do dziatan
prokuratury'3, jak tez instytucji specjalnego prokuratora, cechujacego si¢ duza doza
samodzielnos$ci, co ma szczegodlne znaczenie, gdy zarzuty formulowane sa w stosunku
do prezydenta Stanéw Zjednoczonych'4.

Szczegdlne znaczenie majg prace komparatystyczne dotyczace modeli $cigania
przestepcow!> oraz roli prokuratorow w postepowaniach karnych!®. Podejmowane sg
analizy strategii postgpowania prokuratorskiego!”. Analiza czynnikowa tych ocen
wskazuje na istnienie dwoch odrgbnych orientacji na $ciganie. Pierwsza odzwierciedla
progresywng orientacj¢ ktadaca nacisk na priorytety sprawiedliwosci spotecznej, a
druga odzwierciedla tradycyjng orientacj¢ kladaca nacisk na priorytety dotyczace
formalnych aspektow rozpatrywania spraw. Wyniki badan wskazuja, ze wyzszy wynik
z orientacji progresywnej wigze si¢ z mniej represyjnymi postawami wobec
oskarzonych, podczas gdy wyzszy wynik w orientacji tradycyjnej wigze si¢ z
utrzymywaniem bardziej represyjnych postaw!8,

Prokuratorskie podejmowanie decyzji, ktore jest nie tylko zgodne z prawem 1i
etyczne, ale ktore sprzyja legitymacji prokuratorskiej — i ktore jest dostosowane w tych
ramach, aby jak najlepiej stuzy¢ mandatowi prokuratora, z uwzglednieniem
odpowiednich okoliczno$ci i szerszych interesow spotecznych — moze stanowid
podstawe skutecznej strategii prokuratorskiej. Co najmniej pie¢ procesow
strategicznych moze mie¢ duze znaczenie w tym zakresie, w tym: wybor sytuacji (jesli

dotyczy), wybdr przypadkdéw, wykorzystanie legitymacji do promowania wspolpracy,

12 Zob. D. Kyprianou, The role of the Cyprus Attorney General’s Office in prosecutions rhetoric, ideology
and practice, Springer Verlag, Heidelberg-New York 2010, s. 55.

13 Zob. H.L. Brown, Prosecution of the President of the United States: the Constitutions, executive power,
and the rule of law, Palgrave Macmillan, Cham 2022, s. 48.

14 Zob. A. Coan, Prosecuting the president : how special prosecutors hold presidents accountable and
protect the rule of law, Oxford University Press, New York 2019, s. 34.

15 Zob. R. Chen, Models of criminal procedure system, Springer, Singapore 2022, s. 19.

16 Zob. K. Kremens, Powers of the prosecutor in criminal investigation: a comparative perspective,
Routledge, New York — London 2021, s. 38. Por. M. Li, Brief introduction to the procuratorial system in
China, Springer, Singapore 2022, s. 56 ; D.T. Johnson, Japan's Prosecution Review Commission: on the
democratic oversight of decisions not to charge, Palgrave Macmillan, Cham 2022, s. 41.

17 Zob. .M. Jehle, P. Smit, J. Zila, The Public Prosecutor as Key — Player: Prosecutorial Case — Ending
Decisions, “European Journal on Criminal Policy and Research” 2008, No 2, s. 161; M. Stobbe, No-body
homicides: the evolution of investigation and prosecution, Routledge, New York-London 2023, s. 67.

18 Zob. R.C. Meldrum, D. Stemen, B.L. Kutateladze, Progressive and Traditional Orientations to
Prosecution An Empirical Assesment in Four Prosecutorial Offices, “Criminal Justice and Behavior”
2021, No 3, s. 35.



wyrazanie warto$ci 1 zarzadzanie wyjsciami. Spdjna wizja tych procesOw moze
promowac spdjng strategie prokuratorskg!®.

Uprawnienia prokuratora wynikaja z mozliwo$ci postawienia w stan oskarzenia
oraz ustalenia, jakie to sa zarzuty. Z ta wladza wigze si¢ odpowiedzialno$¢. Praca
prokuratora ma kluczowe znaczenie dla bezpieczenstwa publicznego. Jesli jednak
powstaje odczucie spoleczne, ze prokuratura nie ponosi odpowiedzialnosci za swe
decyzje, obywatele moga straci¢ zaufanie do prokuratorow, ktérzy dbaja o
bezpieczenstwo ich spotecznosci?’. Istotnym problemem jest przecigzenie prokuratorow
nadmiarem spraw, ktore musza prowadzi¢, co nie jest bez wplywu na jakosc
formutowanych aktow oskarzenia®!. Nalezy tez uwzglednié¢, ze prokuratorzy pracujg w
warunkach presji spotecznej i oddziatywania réznorodnych grup nacisku, co nie ulatwia
podejmowania zobiektywizowanych decyzji?’. Kluczowe znaczenie w dziatalno$ci
prokuratury majg wigc takie wartosci, jak: sprawiedliwo$¢, profesjonalizm i
odpowiedzialno$¢®. Z tego punktu widzenia analizowana jest rola prokuratury w
roznych typach postepowan, m.in. w zakresie $cigania przemocy w rodzinie?*. Istotnym
wyzwaniem wspOfczesnodci staje  si¢ skuteczne S$ciganie prania pieniedzy®® i
cyberprzestepczo$ci?®. Coraz wazniejsze znaczenie majg kompetencje prokuratorow w
zakresie ochrony praw czlowieka?’.

Wspotczesny prokurator to postaé zardwno potezna, jak i enigmatyczna.
Prawnicy i1 kryminolodzy cze¢sto identyfikuja ,,trzy zasadnicze elementy” systemow
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych: policje, sady i zaktady karne. Jednak

coraz czg$ciej prokurator zajmuje odrgbng role, niezalezng od ktorejkolwiek z tych

19 Zob. M.E. Cross, Strategising International Prosecutions: How Might the Work of the Kosovo
Specialist Prosecutor's Office Come to Be Judged?, “International Criminal Law Review” 2020, nr 1, s.
4.

20 Zob. R.S. Rollings, Holding prosecutor offices accountable: the Suffolk County District Attorney's
Office's approach to progressive prosecution, “Stanford Journal of Civil Rights & Civil Liberties” 2021,
nr 3, s. 564.

2L Zob. P.A. Joy, K.C. Mcmunigal, Overloaded Prosecutors, “Criminal Justice” 2018, nr 2, s. 31.

22 Zob. J. Thorton, Criminal Justice in Austerity: Legal Aid, Prosecution and the Future of Criminal
Legal Practice, Hart Publishing, London 2023, s. 78.

23 Zob. K. Mugler, Measuring justice: quantitative accountability and the National Prosecuting Authority
in South Africa, Cambridge University Press, Cambridge 2019, s. 67.

24 Zob. A. Porter, Prosecuting domestic abuse in neoliberal times: amplifying the survivor's voice,
Palgrave Macmillan, Cham 2020, s. 58.

25 Zob. N. Gilmour, T. Hinks, The War on dirty money, Policy Press, Brostol 2023, s. 43.

26 Zob. J. Bandler, A. Merzon, Cybercrime investigations the comprehensive resource for everyone, CRC

Press, Boca Raton 2020, s. 32.

27 Zob. J. Dias, Multiple Competences of Judicial and Social Intervention: Portuguese Public
Prosecutors in Action, “Laws” 2017, nr 4, s. 19.



galezi. Dziatajac poza sadem, a zatem w duzej mierze poza zasiegiem opinii publicznej,
kontrola prokuratora nad tym, czy i jakie zarzuty trafiajag do sadu, moze ograniczaé
swobodg¢ sedziow w sprawie orzekania, otwiera¢ drogi do alternatywnych $rodkow, a
nawet catkowicie odmawia¢ dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych.
W tym sensie prokurator stuzy jako prawdziwy ,.straznik” procesu karnego®®. Z tego
punktu widzenia istotne sg motywacje towarzyszace wyborowi zawodu prokuratora®,

W wigkszosci badan prokuratorzy sg przedstawiani monolitycznie jako ,,czgsci
wymienne”, a nie jako jednostki o réznych perspektywach. Jednakze §ciganie staje si¢
coraz bardziej zroznicowane, czemu towarzyszg rézne podejscia do $cigania. Opierajac
si¢ na koncepcjach orientacji na rol¢ i ksztalttowania, wskazano na trzy glowne
orientacje w pracy prokuratora: egzekutora, reformatora i Adwokata. Podczas gdy
egzekutorzy postrzegaja swoja prace jedynie jako stosowanie prawa, reformatorzy
skupiaja si¢ na resocjalizacji oskarzonego, a adwokaci zamiast tego zajmuja si¢ zemsta
za ofiary. Te trzy interpretacje obowiazkow prokuratorow przektadaja si¢ na rozne
podejscia do stawianych zarzutow®’.. W tym kontekscie analizowane jest tez
zarzadzanie emocjami, niezbedne do profesjonalnego wykonywania funkcji
prokuratora’!.

Badane sg strategie realizacji kompetencji prokuratora, poprzez analizg
narracji prokuratorskiej i formutowania argumentéw oskarzycielskich. Nawet btad w
wymowie, interpretowany przez profesjonalistow jako lapsus linguae, moze by¢
podstawa analizy, ktdra pozwala ukaza¢ i rozwing¢ zasad¢ kontrargumentu, obowigzki,
jakie ta zasada niesie, a takze historyczne i ogdlne formy kontrargumentu w trakcie
przestuchan??,

Badania prawnoporownawcze rowniez dotycza krajowych systemow

prokuratorskich w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, gdzie nie mamy do

28 Zob. R. Holder, Decoding hegemony: exploring the discourse of a prosecuting elite, [w:] The Evolving
Role of the Public Prosecutor Challenges and Innovations, red. V. Colvin, P. Stanning, Routledge,
Milton 2018, s. 19.

29 Zob. R.F. Erigh, K.L. Levine, Career Motivations of State Prosecutors, The George Washington Law
Review, 2018, No 6, s. 1667.

30 Zob. B. Lowrey-Kinberg, J. Gould, R. Bowman, “Heart and Soul of a Prosecutor”: The Impact of
Prosecutor Role Orientation on Charging Decisions, « Criminal Justice and Behavior » 2022, nr 2, s.
239.

31 Zob. A. Wattergren, S. Bergman Blix, Prosecutors’ Habituation of Emotion Management in Swedish
Courts, « Law & Social Inquiry » 2022, nr 3, s. 971.

32 Zob. K. Kostulski, Development of activity through reflection: the case of the public
prosecutor's lapsus linguae, “Journal of Organizational Change Management” 2011, No 2, s. 191.

10



czynienia z zastosowaniem jednolitego modelu®, a zarazem dostrzegana jest potrzeba
wprowadzania ujednoliconych rozwigzan, umozliwiajacych skuteczniejsze zwalczanie
przestepczosci.

W ramach tradycji prawnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
sposoby rozliczania organéw $cigania znacznie si¢ rdznig. Prawdopodobnie
najsilniejsza forma odpowiedzialno$ci istnieje w tradycji prawa cywilnego panstw
cztonkowskich, ktéra zezwala na odwolywanie si¢ do organdw sadowych w przypadku
decyzji o umorzeniu $cigania, co kontrastuje z tradycyjng niechecia prawa
zwyczajowego do cho¢by podania powodow odmowy $cigania. Podobnie, rézne sg
sposoby, w jakie organy $cigania wchodza w interakcje lub nakltadaja si¢ na funkcje
policyjne, a tym samym z og6lnymi mechanizmami odpowiedzialno$ci policyjnej i/lub
biurokratycznej. Niektore szczegdlne cechy wspdlpracy UE sugeruja dodatkowe
kwestie zwigzane z rozliczalno$cig prokuratury*.

Od czasu Rady Europejskiej w Tampere w pazdzierniku 1999 r. zasada
wzajemnego uznawania jest podstawa wspotpracy sadowej w sprawach karnych.
Decyzja ramowa w sprawie europejskiego nakazu aresztowania (FD ENA) jest
pierwszym instrumentem, ktory wdrozyt zasade wzajemnego uznawania i tym samym
przeksztalcil tradycyjny traktatowy system ekstradycyjny, ktory stanowil czgsé
stosunkow migdzynarodowych migdzy panstwem wzywajacym a panstwem
wezwanym, w system bezposredniej wspotpracy migdzy wlasciwymi organami w
panstwach cztonkowskich. Nowy mechanizm wspotpracy ustanowit przede wszystkim
procedure sadowa i znidst faze polityczng nieodlaczng od tradycyjnego rezimu
ekstradycyjnego w celu ulatwienia i wzmocnienia wspoélpracy transgranicznej. W
zwigzku z tym europejskie nakazy aresztowania s3 wydawane i wykonywane przez

organy sgdowe i ENA3,

33 Zob. C. Conde-Pumpido, National prosecution authorities and European criminal justice system: the
challenges Ahead, “ERA-Forum: scripta iuris Europaei” 2009, No 3, s. 355.

3% Zob. G. Convay, Holding to Account a Possible European Public Prosecutor Supranational
Governance and Accountability Across Diverse Legal Traditions, “Criminal Law Forum” 2013, No 3, s.
371.

35 Zob. M. Bose, The European arrest warrant and the independence of public prosecutors: OG & PI,
PF, JR &YC, “Common Market Law Review” 2020-08-01, No 4, s. 1259.
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Waznym obszarem poszukiwan badawczych jest takze wlasciwe dostrzezenie
specyfiki prokuratorow miedzynarodowych®, a zwlaszcza usytuowanie prokuratorow
wystepujacych w migdzynarodowych trybunatach karnych®’. Analizowany jest ich
status i uprawnienia*®, Wiaze sie¢ to z potrzebg zapewnienia wiasciwego trybu $cigania
zbrodni w skali globalnej®®, a takze okreSlenia wewnetrznej odpowiedzialno$ci
sprawcow zbrodni migdzynarodowych*. Z tego punktu widzenia badane sa np.
doswiadczenia z aktywno$ci prokuratorow 1 ich wladzy dyskrecjonalnej w
Migdzynarodowym Trybunale Karnym, dziatajagcym na podstawie Statutu
Rzymskiego*!.

Istotna czg$¢ analiz dotyczacych statusu prawnoustrojowego prokuratury wigze
si¢ z tym, zZe jest to obszar, w ktérym tworzg standardy organizacje mi¢dzynarodowe,
zarOwno o charakterze powszechnym, jak i regionalnym (m.in. Rada Europy*?, Unia
Europejska i Organizacja Bezpieczenstwa 1 Wspotpracy w Europie). Pojawia si¢ wigc
zapotrzebowanie, by nie tylko rozpozna¢ tres¢ tworzonych przez nie standardow, ale tez
bada¢, jak oddziatuja one na konstytucje, ustawodawstwo i praktyke ustrojowa panstw
cztonkowskich w tym zakresie.

Na wybor tematyki mojej dysertacji doktorskiej rzutowato kilka uwarunkowan.

Po pierwsze — chodzi o zagadnienie o bardzo waznym znaczeniu teoretycznym,
jak 1 praktycznym. Zapewnienie wlasciwego usytuowania prokuratury w systemie

politycznym panstwa jest obiektywnie trudnym wyzwaniem, bo nie na tu ustalonego

36 Zob. A. Balesmith, International Prosecutors as Cause Lawyers, « journal of International Criminal
Justice » 2021, nr 4, s. 803.

37 Zob. R.B. Birn, How Often Must We Re-Invent the Wheel? Reflections on the Most Efficient Structure
of Prosecution Offices in International Courts and Why It is Not Generally Used, “Leiden Journal of
International Law” 2017, No 4, s. 98. Por. A.Z. Borda, Histories written by international criminal courts
and tribunals: developing a responsible history framework, Asser Press, The Hague-Berlin 2021, s. 45.

38 Zob. E.A. Kopylova, The ‘Prosecutor Amicus Curiae’ at the International Criminal Tribunals,
« Journal of Internatonal Criminal Justice » 2021, nr 5, s. 1099.

39 Zob. C. Soler, The Global Prosecution of Core Crimes under International Law, T.M.C. Asser Press,
The Hague 2019, s. 56.

40 Zob. P. Labuda, International criminal tribunals and domestic accountability: in the court's shadow.
Oxford University Press, Oxford 2023, s. 78.

41 Zob. A.H. Pues, Prosecutorial discretion at the International Criminal Court, Hart, Oxford 2020, s. 49;
S. Stolk, The opening statement of the prosecution in international criminal trials: a solemn tale of
horror, Routledge, London-New York 2021, s. 56.

F.M. Rashid, Prosecutorial discretion in the International Criminal Court: legitimacy and the politics of
Justice, Routledge, London-New York 2022, s. 56; J. Governa, Rethinking the prosecutor's discretion at
the International Criminal Court: substantive limitations and judicial control, Duncker &
HumboldtGmbH, Berlin 2023, s. 34.

42 Zob. The role of the public prosecution office in a democratic society: Multilateral meeting, 5-7 June
1996, Council of Europe, Strasbourg 1997, s. 12.
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jakiego$ jednolitego wzorca konstytucyjnego, a ponadto utrzymuja si¢ spory w
doktrynie prawa konstytucyjnego. Nie ma natomiast watpliwosci co do tego, ze od
prawidlowego funkcjonowania prokuratury zalezy w wysokim stopniu praktyczna
realizacja zasady demokratycznego panstwa prawnego. Stad tez zapewnienie
wiasciwego usytuowania prokuratury w systemie ustrojowym ma kluczowe znaczenie
dla zapewnienia praworzadnos$ci w panstwie. Z tego punktu widzenia istotne jest to, jak
ma wyglada¢ pozadany status prokuratury i prokuratoréw w systemie ustrojowym.

Po drugie — status prokuratury i prokuratorow jest przedmiotem standardow
tworzonych zaréwno przez organizacje o charakterze powszechnym, jak i regionalnym
— np. Rade Europy (RE), Uni¢ Europejska (UE) oraz Organizacje Bezpieczenstwa i
Wspolpracy w Europie (OBWE). Szczegélnie aktywng w tym zakresie jest Rada
Europy, ktora kreuje standardy demokracji, rzadow prawa i ochrony praw cztowieka w
skali paneuropejskiej. Stad istotne znaczenie poznawcze ma ustalenie, jakie standardy
mi¢dzynarodowe oferuje RE w tym zakresie. Chodzi przy tym zaré6wno o standardy
prawnie wigzace, o charakterze konwencyjnym, jak tez o standardy o charakterze tzw.
,miekkiego prawa” (soft law). Chodzi tez o ustalenie, w jaki sposéb organy systemu
instytucjonalnego RE s3 zaangazowane w tworzenie tych standardéw oraz
oddziatywanie na praktyke ustrojowa panstw cztonkowskich w tym zakresie.

Po trzecie — wysitki RE musza by¢ ukazane na tle oddziatywania innych
organizacji mi¢dzynarodowych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze tylko kompleksowe
oddziatywanie podmiotéw mig¢dzynarodowych moze przynies¢ oczekiwane rezultaty.
Stad waznym obszarem dociekan naukowych powinno by¢ ustalenie, jaka jest
efektywnos¢ tego oddzialywania i co nalezatoby zmieni¢, by wpltyw standardow
migdzynarodowych w tym zakresie byt bardziej znaczacy.

Po czwarte — istotne znaczenie ma ustalenie tendencji, jakie ksztattujg si¢ w
obszarze ksztattowania statusu prokuratury i prokuratorow w Europie. Dzialalno$¢ RE,
w ktorej uczestniczy 47 panstw, daje z tego punktu widzenia reprezentatywng
perspektywe. Analiza standardow, a nade wszystkim efektywnos$ci oddzialywania na
praktyke panstw czltonkowskich moze otwiera¢ droge do formutowania propozycji
systemowych, zwigzanych z poszukiwaniem optymalnej formuly statusu prokuratury i

prokuratorow w ramach europejskich rozwigzan demokratycznych.
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Poszukiwanie optymalnego modelu ustrojowego prokuratury ma znaczenie we
wszystkich panstwach europejskich, ale szczegélnie istotnego znaczenia nabrato w
panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, ktore po 1989 r. weszty na droge
demokratycznego rozwoju. Okazalo si¢ bowiem, ze wlasciwe usytuowanie ustrojowe
prokuratury stalo si¢ jednym z najtrudniejszych wyzwan. Jednym z gtownych wyzwan
w tym zakresie, jakie stangty przed wszystkimi panstwami bytego bloku radzieckiego,
byto ograniczenie niezwykle szerokiej roli prokuratury opartej na zasadzie tzw. nadzoru
ogoblnego, tj. mozliwosci wkraczania prokuratora w kompetencje innych organow, takze
sadow. Panstwa aspirujagce do czlonkostwa w Radzie Europy otrzymywaty
rekomendacje z Rady Europy o konieczno$ci dostosowania prawa wewnetrznego do
prawa Rady Europy. W wigkszosci z nich wskazywano na konieczno$¢ reformy
systemu sagdowego i ograniczenia wladzy prokuratury. Wszystkie te panstwa zatem
poszukiwaty rozwigzan, ktore zrywajac z zasada jedno$ci wladzy, pozwalalyby znalez¢é
najefektywniejszy model usytuowania prokuratury, wpisany w system podziatu i
réwnowagi wladz. Debata, ktéra toczyla i toczy si¢ na temat miejsca prokuratury w
Polsce, jest tylko elementem szerszej dyskusji, jaka obserwowaé¢ mozna w innych
panstwach po 1989 r. Dyskusja w Polsce przybierata niejednokrotnie bardzo
emocjonalny charakter, poslugujac si¢ w wielu przypadkach bardziej argumentami
natury politycznej anizeli prawnej. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze elementy
polityczne, a zwtaszcza mozliwos$¢ ,,wykorzystywania” politycznego prokuratury, maja
istotne znaczenie dla debaty w kwestii jej ustrojowego usytuowania. Punktem wyjscia
dalszych rozwazan jest teza sformutowana w raporcie Komisji Weneckiej o braku w
systemie europejskim jednolitego modelu ustrojowego prokuratury*. Daje to
ustawodawcom mozliwo§¢ wyboru réznych wariantbw w ramach tzw. standardow
europejskich. I to m.in. roézni prokurature od sadownictwa, ktére od czasow
Monteskiusza, stanowiac trzecig wtadzg, kieruje si¢ okre§lonym systemem zasad i regut
gwarantujacych zaréwno niezalezno$¢ sadéw, jak i1 niezawisto$¢ sedziow. Zasady te
tworza spdjny i jednolity system, takze na poziomie europejskim, stanowiac punkt
odniesienia dla poszczegolnych panstw. Wystepowaé moga roéznice dotyczace pewnych
gwarancji organizacyjnych, ale sam model niezalezno$ci sagdownictwa od pozostalych

wladz jest podstawa demokratycznego panstwa prawa. Inaczej natomiast ma si¢ sprawa

43 Opinia Komisji Weneckiej, CDL-AD(2010)040.
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z prokuraturg. Rozwigzania w réznych panstwach demokratycznych sga rozmaite. W
$wietle zasad demokratycznego panstwa prawa nie mozna zatem sformulowac tezy, ze
tylko jeden model ustrojowego usytuowania prokuratury, tj. wylaczenia jej z wladzy
wykonawczej, jest dopuszczalny. Standardy europejskie niewatpliwie dopuszczaja kilka
mozliwo$ci usytuowania prokuratury w stosunku do innych organdéw panstwowych.
Europa jest podzielona w tej kwestii na systemy, w ktorym urzad prokuratora jest
niezalezny od parlamentu i rzadu oraz na takie, w ktéorym jest ona podporzadkowana
jednej lub drugiej z tych wiladz, korzysta jednak z pewnego zakresu niezalezno$ci w
swoich dziataniach. W $wietle tej tezy nalezy zatem stwierdzi¢, ze Zzadnego z
powyzszych  rozwigzan, czy to  podporzadkowania  parlamentowi, czy
podporzadkowania rzadowi, nie mozna zakwalifikowa¢ jako sprzecznego ze
standardami demokratycznymi*4,

Konsekwencja tej réznorodnosci jest to, ze utrzymuje si¢ zrdéznicowana
regulacja konstytucyjnej problematyki prokuratury w poszczego6lnych panstwach. Sa
wiec takie panstwa czlonkowskie Rady Europy, w ktorych konstytucje reguluja
podstawowe funkcje prokuratury (np. konstytucje: Albanii, Armenii, Azerbejdzanu,
Biatorusi, Butgarii, Chorwacji, Cypru, Czarnogoéry, Gruzji, Hiszpanii, Irlandii, Litwy,
Macedonii, Motdawii, Portugalii, Rumunii, Rosji, Serbii, Stowacji, Stowenii, Ukrainy,
Wegier, Wioch), ale tez takie, w ktorych konstytucje nie zawieraja zadnych regulacji
dotyczacych prokuratury (np. konstytucje: Austrii, Belgii, Czech, Danii, Estonii,
Francji, Grecji, Holandii, Islandii, Luksemburga, Lotwy, Malty, Niemiec, Norwegii,
Polski, Szwajcarii, czy Turcji). Nie przy tym kwestia przypadku, ze wigkszo$¢ panstw
nalezacych do pierwszej grupy to panstwa, ktore powstaty w wyniku rozpadu Zwigzku
Radzieckiego, podczas kiedy wigkszo$¢ konstytucji tzw. tradycyjnych demokracji nie
zawiera przepisow dotyczacych prokuratury. Nie ulega watpliwosci, ze w poszukiwaniu
rozwigzan w poszczegdlnych panstwach dla usytuowania prokuratury istotng role
odgrywata takze tradycja prawna danego panstwa. Wazne bylo zwlaszcza to, czy
panstwo dokonujace transformacji ustrojowej] moglo siegna¢ do swoich
demokratycznych rozwigzan w kwestii prokuratury z okresu sprzed konstytucji

socjalistycznej. Szereg panstw, ktore powstaty po rozpadzie ZSRR, takiej mozliwosci

44 Zob. H. Suchocka, W poszukiwaniu modelu ustrojowego prokuratury (w $wietle prac Komisji Rady
Europy ,, Demokracja poprzez Prawo”), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, z. 2, s.
159-160.

15



po prostu nie miato. Jedynym wzorcem byt system prokuratury radzieckiej, a nie byt to
wzorzec, ktory mogt by¢ nasladowany w procesie demokratycznej transformaciji,
chociazby z tego wzgledu, ze wpisany byl w inny system podstawowych zasad
ustrojowych. Polska znajdowata si¢ w tym wzgledzie w innej sytuacji. Miata bowiem
swoja wiasng tradycje ustrojowa. Poszukujac optymalnych, warunkach 1989 r.,
rozwigzan ustrojowych, siegano zatem do rozwigzan sprzed wejscia w zycie
Konstytucji z 1952 r., w przypadku za$§ prokuratury — do rozwigzan sprzed 1950 r., ;.
do okresu przed uchwaleniem ustawy o prokuraturze* , wpisanej catkowicie w system
jednolitosci wladzy i1 wzorujacej si¢ na modelu radzieckim z nadzorem ogdélnym
prokuratury*S.

Prokuratura jest jednym z podstawowych organow panstwa, ktore stoja na strazy
praworzadnos$ci 1 praw cztowieka. Bez prawidtowej organizacji i efektywnego
funkcjonowania prokuratury nie mozna mowi¢ o istnieniu panstwa prawa. Instytucje
migdzynarodowe — zarowno uniwersalne (ONZ), jak i regionalne (zwlaszcza Rada
Europy) —dostrzegly ten fakt dos¢ dawno temu i regularnie wydaja akty prawne — z
reguly w formie zalecen, wytycznych lub opinii — statuujace standardy organizacji i

funkcjonowania prokuratury oraz wykonywania zawodu prokuratora*’

. Pierwszym
aktem poswigconym temu zagadnieniu bylty Zasady przewodnie majgce zastosowanie
do roli prokuratorow, przyjete przez VIII Kongres Narodow Zjednoczonych w sprawie
zapobiegania przestgpczosci oraz postgpowania ze sprawcami przestepstw w Hawanie,
obradujacy w dnach od 27 sierpnia do 7 wrzesnia 1990 r. Kolejnym i chyba do tej pory
najwazniejszym dokumentem, jest zalecenie Komitetu Ministrow Rady Europy o roli
prokuratora w systemie sprawiedliwo$ci karnej z dnia 6 pazdziernika 2000 r.*8

Cho¢ zagadnienie statusu prokuratury i1 prokuratorow bylo przedmiotem
licznych  opracowan czastkowych, to brak bylo dotychczas opracowania

monograficznego, ktore ukazywaloby nie tylko standardy Rady Europy w tym zakresie,

ale tez mechanizmy oddziatywania, a takze podjeto probe oceny efektywnosci tego

45 Ustawa z 20 lipca 1950 1. o Prokuraturze RP, Dz.U 1989, Nr 19, poz. 346.

46 Zob. H. Suchocka, W poszukiwaniu..., s. 161.

47 Zob. M. Szeroczynska, Miedzynarodowy standard statusu i organizacji prokuratury a najnowsze
zmiany polskiego porzqdku prawnego, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2017, No 2, s.
109.

48 Rec(2000)19.
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oddzialywania. Dysertacja ta ma wigc w zatozeniu wypehic¢ istotng luke, ktora si¢ tu

utrzymywala.

Praca sktada si¢ z: wprowadzenia, czterech rozdzialéw i wnioskéw koncowych.

W  rozdziale 1 ukazana zostala geneza 1 ewolucja prokuratury we
wspotczesnych systemach ustrojowych. Na tym tle poddane zostalo analizie
zagadnienie statusu ustrojowego prokuratury i statusu ustrojowego prokuratorow.
Towarzyszyta temu syntetyczna prezentacja statusu ustrojowego prokuratury i
prokuratorow w ewolucji ustroju Polski, uwzgledniajacego: II Rzeczpospolita, Polska
Rzeczpospolita Ludowa i III Rzeczpospolita. Ukazany tez bedzie status ustrojowy
prokuratury i prokuratorow jako obszar tworzenia standardow przez organizacje
mig¢dzynarodowe, zar6wno w wymiarze uniwersalnym, jak i regionalnym.

W  rozdziale 2 zaprezentowany zostal status ustrojowy prokuratury i
prokuratorow w systemie aksjologicznym Rady Europy. Poprzedzita go ogolna
charakterystyka RE 1 jej systemu aksjologicznego. W pierwsze] kolejnosci
zaprezentowany zostal status prokuratury i prokuratoréw w $wietle standardow prawnie
wigzacych RE. Szczegélne znaczenie miato jednak przeanalizowanie aktow o
charakterze tzw. ,,migkkiego prawa”, w tym zalecenia Komitetu Ministrow RE w
sprawie roli prokuratorow w systemie odpowiedzialnosci karnej, opinii Rady
Konsultacyjnej Prokuratorow Europejskich (CPPE) na temat europejskich standardow i
zasad ksztattowania statusu prokuratora, deklaracji z Bordaux Konsultacyjnej Rady
Sedziow Europejskich (CCJE) i Konsultacyjnej Rady Prokuratorow Europejskich
(CCPE) w sprawie se¢dziow 1 prokuratorow w demokratycznym spoteczenstwie,
Europejskich wytycznych w sprawie etyki i zachowania publicznych prokuratoréw oraz
Europejskich zasad niezalezno$ci wymiaru sprawiedliwo$ci w odniesieniu do shuzby
prokuratorow, wypracowanych przez Europejska Komisj¢ na rzecz Demokracji przez
Prawo (Komisje Weneckg).

W rozdziale 3 poddane zostaly analizie mechanizmy wdrazania standardow
Rady Europy dotyczacych statusu ustrojowego prokuratury i prokuratoréw do praktyki
ustrojowej panstw cztonkowskich. Uwzglednione tu zostaty: procedura akcesyjna,

procedura monitoringowa, dziatalno§¢ Komitetu Ministréw RE i organow wspdipracy
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mi¢dzyrzadowej, dziatalno$¢ Zgromadzenia Parlamentarnego RE, dziatalno$¢
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, dziatalno$¢ Komisarza Praw Czlowieka RE,
dziatalno$¢ Europejskiej Komisji na Rzecz Demokracji przez Prawo (Komisji
Weneckiej) oraz dzialalno$¢ Konsultacyjnej Rady Prokuratoréw Europejskich (CCPE).
Chodzi¢ bedzie o ustalenie, w jaki sposob te organy systemu instytucjonalnego RE
oddziatuja na ksztaltowanie statusu ustrojowego prokuratury i prokuratorow w
panstwach cztonkowskich.

W rozdziale 4 ukazane zostaly efekty oddzialywania Rady Europy na praktyke
ustrojowa panstw cztonkowskich w odniesieniu do ksztaltowania statusu ustrojowego
prokuratury i1 prokuratoréw na tle poréwnawczym innych europejskich organizacji
mi¢dzynarodowych. Ukazane tu zostaly obszary wspoéldziatania Rady Europy i Unii
Europejskiej, a takze Rady Europy i OBWE. Dato to podstaw¢ do uchwycenia efektow
oddziatywania europejskich organizacji mig¢dzynarodowych na ustrdj polityczny,
ustawodawstwo i praktyke ustrojowa w odniesieniu do statusu ustrojowego prokuratury
1 prokuratoréw zaprezentowane zostang. Postuzylo tez okresleniu tendencji w zakresie
zwigkszenia efektywnosci oddziatywania europejskich organizacji migdzynarodowych
na realizacje standardow miedzynarodowych dotyczacych statusu ustrojowego

prokuratury i prokuratorow w panstwach cztonkowskich.

Hipotezy badawcze

W pracy podjeta zostanie proba weryfikacji nast¢gpujacych hipotez badawczych:

Hipoteza pierwsza — Cho¢ nie ulega watpliwosci, ze prokuratura odgrywa istotng rolg
w demokratycznych mechanizmach ustrojowych, to jednak nie udato si¢ w tym zakresie
wypracowaé jakiegos$ jednolitego standardu miedzynarodowego. Krzyzuja si¢ w tym
zakresie dwie wartosci: z jednej stron cheé zapewnienia niezalezno$ci decyzji
prokuratorskich i uwolnienia ich od oddziatywania czynnikow natury politycznej, a z
drugiej strony — przekonanie, ze chodzi tu o wazny obszar wladztwa panstwowego,
ktéry nie moze by¢ wylaczony z generalnego systemu odpowiedzialnosci wiadzy
wykonawczej za skuteczno$¢ zwalczania przestgpczosci, co przemawia za
zapewnieniem wplywu organéw tej wladzy na dzialanie prokuratury. Zaréwno wigc

standardy migdzynarodowe, jak i krajowe rozwigzania ustrojowe muszg uwzgledniaé
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dostrzezenie obu tych aspektow, a wybor konkretnego rozwigzania ustrojowego wynika
z wrazliwos$ci aksjologiczno-ustrojowej, reprezentowanej prze sily polityczne, ktore
przesadzaja ksztalt rozwigzan konstytucyjnych i ustawodawczych w poszczegélnych
panstwach.

Hipoteza druga — Cho¢ nie udato si¢ dotychczas wypracowac jednolitego
standardu migdzynarodowego statusu prokuratury i prokuratorow, zaréwno w
plaszczyznie uniwersalnej, ani regionalnej, to jednak zgromadzonych zostat wiele
doswiadczen 1 obserwacji ustrojowych, odzwierciedlonych w standardach
mi¢dzynarodowych, ktore umozliwiajg rozstrzyganie kwestii modelowych usytuowania
prokuratury w zgodzie z dazeniem do zapewnienia demokratycznego systemu
ustrojowego, opartego o rzady prawa i ochrong¢ praw czlowieka. Standardy te,
zwlaszcza wypracowane w systemie Rady Europy, stanowig wigc drogowskazy
postepowania dla panstw cztonkowskich, nawet wowczas, gdy maja jedynie charakter
soft law. Cho¢ bowiem nie sposob zlekcewazy¢ znaczenia braku charakteru prawnie
wigzacego tych standardéw, to jednak stanowia one de minimis podpowiedZz o
charakterze know-how, wynikajaca z bogactwa dos§wiadczen panstw cztonkowskich RE,
z ktorych warto skorzysta¢. Racjonalny ustrojodawca i ustawodawca powinien wigc
sigga¢ do nich, bez wzgledu na ich charakter prawny, a w trosce o jako$¢ i
funkcjonalno$¢ ustrojowa tworzonego prawa.

Hipoteza trzecia — Narastanie standardow o charakterze soft law w odniesieniu
do statusu ustrojowego prokuratury i prokuratoréw moze prowadzi¢ w przysziosci do
prob wypracowania jednolitego dokumentu o charakterze prawnie wigzacym. Droga do
tego nie bedzie jednak tatwa wobec skali rozbiezno$ci w odniesieniu do rozwigzan
ustrojowych, ktore w tym zakresie wystepuja w panstwach demokratycznych. Nalezy
jednak prognozowaé, ze poszczegoélne instytucje, istotne dla statusu ustrojowego
prokuratury i prokuratoréw, beda stopniowo podnoszone do rangi prawnie wigzacych w
ramach reform instytucjonalnych, podejmowanych przez organizacje migdzynarodowe
w ramach procesu demokratyzacji stosunkéw miedzynarodowych. Dynamika tego
procesu uzalezniona bedzie od oceny funkcjonalno$ci zastosowanych rozwigzan dla
osiggnigcia wartosci sktadajacych si¢ na demokratyczne panstwo prawne.

Hipoteza czwarta — Warunkiem skuteczno$ci oddzialywania standardow

migdzynarodowych na ksztatltowanie statusu prokuratury i prokuratoréw w
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poszczegolnych panstwach cztonkowskich jest wspotdziatanie tych organizacji. Cho¢
bowiem w obszarze tym szczegdlng aktywnos¢ wykazuje Rada Europy, to jednak nie
mozna zlekcewazy¢ wysitkow Unii Europejskiej i OBWE w tym zakresie. Im wigc
bedzie szerszy i1 bardziej intensywny zakres tego wspoétdzialania, tym standardy
mi¢dzynarodowe beda mialy wigksza szans¢ na uwzglednienie w polityce
ustrojodawczej i ustawodawczej panstw czlonkowskich. Z kolei zblizenie tej polityki i
poszerzenie zakresu aprobowanych standardow migdzynarodowych bedzie otwierato w
przyszto$ci szans¢ na wypracowanie jednolitego standardu prawnie wigzacego w
odniesieniu do statusu prokuratury i prokuratorow, badz w ramach Unii Europejskiej,

badz w skali paneuropejskiej, w ramach Rady Europy czy OBWE.

Obok weryfikacji tych hipotez istotne znaczenie be¢dzie mialo poszukiwanie
odpowiedzi na szczegotowe pytania badawcze:
Dlaczego status prokuratury i prokuratordw, majacy tak istotne znaczenie wsrdd
mechanizmoéw ustrojowych, nie doczekal si¢ wypracowania jednolitych standardow
mig¢dzynarodowych?
Jakie walory 1 jakie niebezpieczenstwa niesie uniezaleznienie systemu prokuratury od
wiadzy wykonawczej?
Jakie walory i1 jakie niebezpieczenstwa niesie usytuowanie prokuratury w ramach
wiadzy wykonawczej?
Jakie walory 1 jakie zagrozenia niesie unia personalna ministra sprawiedliwo$ci i
prokuratora generalnego?
Jaki typ oddzialywania ministra sprawiedliwos$ci na dziatania prokuratury speinia
kryteria demokracji i praworzadnos$ci, wynikajace ze standardéw mig¢dzynarodowych?
W jakim stopniu standardy miedzynarodowe sa znane ustrojodawcom i ustawodawcom
1 postrzegane jako pozadana przestanka w poszukiwaniu optymalnego ksztattu

rozwigzan prawnych?

Metody badawcze

Interdyscyplinarny charakter opracowania rzutowal na zastosowane w dysertacji

metody badawcze.
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Szczegdlne znaczenie miata metoda prawno-dogmatyczna, za pomoca ktorej
dokonana zostata analiza aktow normatywnych: konstytucji, ustaw 1 aktow
wykonawczych, dotyczacych statusu ustrojowego prokuratury i prokuratorow. Za
pomoca tej metody poddane zostaty analizie takze dokumenty prawnomi¢dzynarodowe,
dotyczace tego zagadnienia, zar6wno o charakterze prawnie wigzacym (umowy
mi¢dzynarodowe, traktaty, konwencje), jak tez dokumenty o charakterze tzw.
,migkkiego prawa”. Metoda ta byta rowniez przydatna przy analizie orzecznictwa,
zarbwno sadow krajowych, jak i1 sadow miedzynarodowych (np. Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka czy Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej).

Przy wykorzystaniu metody prawno-poréwnawczej dokonana zostata analiza
statusu ustrojowego prokuratury i prokuratoréw w wybranych systemach ustrojowych,
uwzgledniajacych konstytucje, ustawodawstwo 1 akty wykonawcze.

Siggnigcie po metode historyczng okazato si¢ niezbedne dla ukazania genezy i
ewolucji rozwoju prokuratury w skali generalnej, jak rowniez poszczegdlnych panstw,
ze szczegblnym uwzglednieniem Polski.

Zaszla tez potrzeba siggnigcia po metode analizy systemowej, ktora umozliwita
usytuowanie problematyki statusu ustrojowego prokuratury i prokuratorow w szerszym
kontek$cie systemow demokratycznych, opartych na zasadach demokracji, rzadow

prawa i ochrony praw cztowieka.
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Rozdzial 1: Ogolna charakterystyka statusu prawnoustrojowego

prokuratury i prokuratorow

1.1. Geneza prokuratury

Genezy prokuratury (tac. procura — zastgpstwo, tac. procurator — pelnomocnik)
upatrywa¢ nalezy juz w starozytnym Rzymie, gdzie prokuratorem okres$lano zarzadce
domu patrycjusza, w okresie pozniejszym — pelnomocnika procesowego strony, a
nastgpnie — pelnomocnika (zarzadcg) wiadcy w prowincjach (tac. prokurator
provincionarum)*. YLaczy si¢ jej utworzenie z upadkiem systemu akuzacyjnego.
Panstwo w interesie spotecznym ustanawia prokuratorow>’. Z tego punktu widzenia
istotne znaczenie ma wyksztalcenie si¢ prokuratury na przetomie XIII i XIV wieku we
Francji, Hiszpanii i Portugalii, gdzie powolywano pelnomocnikoéw krolewskich w celu
zapewnienia ochrony intereséw monarszych, do ktéorych zadan nalezato
przygotowywanie wnioskow 1 pism procesowych. Przy czym przemawianie przed
sagdem lezato w kompetencji adwokata krolewskiego®!.

Francuski model prokuratury uksztalttowany za czaséw panowania Filipa IV
Pigknego (1285-1314) oparty byt na funkcjonowaniu prokuratoréw generalnych przy
sadach wyzszych (prosecureurs généraux) oraz podlegajacych im prokuratorow
krolewskich (prosecureurs du roi) przy sadach nizszych®.

Sredniowieczni prokuratorzy krélewscy w procesach sadowych zapewniali wsparcie
dla krélewskich (monarszych) interesow fiskalnych. Kluczowa role odgrywato

wszczynanie postepowania z urzedu®’. Tu wazng, cho¢ niepowszechng role zaczat

49 Zob. J. Zale$ny, Prokuratura, [w:] System organéw ochrony prawnej w Polsce. Podstawowe instytucje,
red. M. Kruk, Warszawa 2008, s. 217.

50 Zob. K. Piasecki, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, Wydawnictwa Prywatnej Wyzszej
Szkoty Businessu i Administracji, Warszawa 1995, s. 204.

51 Zob. K. Koranyi, Powszechna historia panstwa i prawa, t. 1, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1966, s.
140.

52 Zob. M. Mistygacz, Ustréj prokuratury w Polsce. Tradycja i wspdlczesnosé, Wydawnictwo Elipsa,
Warszawa 2013, s. 11.

3 Tamze, s. 12.
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odgrywac instygator, ktory wszczynal postgpowania z urzedu lub na skutek doniesienia,
petnigc jednoczesnie funkcje oskarzyciela w postepowaniu sagdowym>*. Jednak to do
wlasciwosci sadu nalezalo wyrokowanie. Z biegiem lat jego czynnosci zaczgly si¢
sprowadza¢ do wnoszenia aktu oskarzenia do sgdu w imieniu krola®. We Francji
Ordonans krélewski z 23 marca 1302 nakazal prokuratorom sktadanie takiej samej
przysiggi, jak sedziowie i zakazal im co do zasady zajmowania si¢ sprawami 0sOb
innych niz krol>®.

Francuscy prokuratorzy i adwokaci, okre$lani jako ,,ludzie krola”, byli w pelni mu
podlegli, 1 tym samym catkowicie niezalezni od sadu. Funkcje nadzoru nad nimi
sprawowat kanclerz (odpowiednik ministra sprawiedliwo$ci). Jak jednak zauwaza P.
Turek, pomimo funkcjonowania prokuratoréw generalnych i prokuratorow krolewskich

57 Ich kompetencje jak

Htrudno jednak moéwié o jednolito$ci dwczesnej prokuratury
stwierdza, ,,nie pokrywaly si¢: adwokaci dziatali przede wszystkim w sprawach
cywilnych i1 w formie ustnych wystgpien, natomiast prokuratorzy pehili funkcje
glownie administracyjne, za§ w postgpowaniu sadowym dziatali, sktadajac pisma
procesowe. Adwokaci wystgpowali co prawda w imieniu prokuratoréw, a kazda ich
czynno$¢ procesowa wymagata kontrasygnaty prokuratora, jednak mogli otrzymywacé
polecenia bezposrednio od krdla, z pomini¢gciem prokuratora, a nadto zachowywali
prawo do ustnego reprezentowania na rozprawie wlasnego stanowiska, ktore mogto by¢
sprzeczne z pisemnym stanowiskiem prokuratora”8,

W momencie umacniania Francji na arenie mig¢dzynarodowej nastapil wzrost
obcigzen fiskalnych, co doprowadzito do wyksztalcenia si¢ nowej funkcji prokuratury, a
mianowicie ochrony interesow ogoélnych panstwa®®. Réwniez w przysiedze skladanej
przez prokuratorow 1 adwokatow krolewskich, zaczgto ktas¢ wigkszy nacisk na
obowigzek sprawiedliwego traktowania wszystkich — bez wzglgdu na pozycje¢ spoleczng

czy narodowos¢ — jak tez obowiazek stuzenia prawom korony bez uszczerbku dla praw

innych osob. W zwigzku z tym prokuratorzy byli obecni we wszystkich sadach i

5% Zob. W. Zarzycki, Instygator krélewski (koronny) w dawnej Rzeczpospolitej, ,Problemy
Praworzadnosci” 1969, nr 2, s. 38 —43.

55 J. Zale$ny, Prokuratura..., j.w.

%6 Zob. A. Klimaszewska, Ordonanse krélewskie we Francji, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2017, nr
2,s.47-62.

TP, Turek, Prokuratura w standardach prawnych Rady Europy, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 33.
8 Tamze.

39 Zob. M. Rogacka — Rzewnicka, Oportunizm i legalizm $cigania przestepstw w $wietle wspdlczesnych
przeobrazen procesu karnego, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2007, s. 42-43.
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trybunalach, natomiast swoje zadania realizowali poprzez udzial w postgpowaniach
karnych i cywilnych, jak réwniez przez sprawowanie szerokich uprawnien nadzorczych
we wszystkich sprawach dotyczacych porzadku i1 bezpieczenstwa panstwa, w tym
ochrony grup szczegé6lnie wrazliwych (tj. sierot, wdow, nieletnich, wieznidw) i
instytucji (np. szpitali)®°.

Do utrwalenia prokuratury jako urzedu shuzby publicznej doszto za czasow
panowania Ludwika XIV (1638 — 1715)%!. Jednak w wyniku ewolucji procesu
francuskiego i wyparciu skargi prywatnej, krolewski prokurator, ktéry jeszcze do
niedawna oskarzal w imieniu kréla oraz dobra wspolnego, w wyniku Wielkiej
Rewolucji Francuskiej, ktora nastgpita w 1789 r., otrzymal nowy charakter, najbardziej
zblizony do dzisiejszego modelu. Prokuratorzy stali si¢ rzadowymi ,.komisarzami”, a
takze usuwalnymi funkcjonariuszami powotanymi przez rzad centralny. Jak jednak
zauwaza R. Walczak, znaczacy wptyw na ksztatt prokuratury w Europie miata rowniez
Deklaracja Praw Czlowieka 1 Obywatela oraz rewolucja przemystowa i
internacjonalizacja zycia spotecznego®?.

Za rzadow Napoleona Bonaparte, a wiec w okresie konsulatu i cesarstwa, nastapito
ponowne uksztattowanie si¢ systemu wymiaru sprawiedliwosci a zwlaszcza jego
wzmocnienie i ujednolicenie. U jego podstaw znalazly si¢ sady pokoju, a nad nimi
trybunaty pierwszej instancji, nad ktorymi z kolei zostaly umiejscowione trybunat
apelacyjne. Wszystkie z wymienionych podlegaly Sagdowi Kasacyjnemu®.

Rozwigzania dotyczace prokuratury, ktore rozwijaly si¢ we Francji, nalezy
postrzega¢ zatem jako wazny przyktad ksztaltowania tego urzedu w panstwie
europejskim. W Polsce ten rozwdj nastapit w czasach piastowskich, i sigga on
poczatkow panowania Henryka IV Probusa i ustanowienia specjalnego urzedu konsula
do $cigania lotréw, rycerzy oraz rabusiow. W Hiszpanii odnie$¢ si¢ nalezy do obrad
Kortezow w Briviesca majacych miejsce w 1387 r., i pomystu krola Jana na

ustanowienie prokuratury krolewskiej®*. Natomiast w Portugali rozwdj tego urzedu

0 P, Turek, Prokuratura w standardach ..., s. 34.

6l Zob. W. F. McDonald, Criminal Prosecution and The Rationalization of Criminal Justice. Final
Report, National Institute of Justice U.S. Department of Justice, December 1991, s. 48.

62 Zob. R. Walczak, Legitymacja procesowa prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2010, s. 27.

83 P. Turek, Prokuratura w standardach..., s. 35.

64 Zob. B.J. Stefanska, Prokuratura w Hiszpanii, organziacja i kompetencje, ,,Prokuratura i Prawo” 2002,
nr 12, s. 84.
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taczy¢ nalezy z okresem panowanie krola Alfonsa III, i ustanowieniem w akcie z 14
stycznia 1289 r. prokuratora przy krélu, tzw. Prokuratora Korony i Skarbu i Prokuratora

Sprawiedliwosci i Dworu®’.

1.2. Ewolucja prokuratury

Ewolucja prokuratury, ktora nastgpita od momentu jej powstania®, doprowadzita do
wyksztalcenia sie jej kilku modeli. Model francuski charakteryzuje to, ze prokuratura
(ministére public) stanowi organ nadzoru ze strony wladzy wykonawczej (rzadu) nad
prawidlowym funkcjonowaniem catego wymiaru sprawiedliwo$ci®’. Inaczej mowiac,
prokuratura jest instytucja posredniczaca pomigdzy rzadem a niezawistym
sadownictwem. W Z kolei model niemiecki sprowadza si¢ do tego, ze prokuratora
(Staatsanwaltschaft) jest wylacznie organem w zakresie $cigania przestgpstw.
Obowigzuje zasada rownorzgdnosci prokuratury z sagdownictwem®.

Polski model, mimo licznych zmian w ustawie o prokuraturze, w zasadniczy sposob
r6zni si¢ od przedstawionych modeli prokuratury, bowiem mozna mowi¢ o jej
,wszechogarniajagcym” charakterze wynikajacym z rozciaglosci podejmowanych
materii, w gtéwnej mierze powigzanych z wszystkimi dziedzinami Zzycia spoteczenstwa,
w ktore ingeruje prawo®’.

Ewolucja prokuratury sprawita, ze w wigkszosci panstw jest ona czg¢écig wladzy
wykonawczej’®. W niektorych panstwach funkcjonuje ona jako organizacja

autonomiczna i niezalezna’' (np. Belgia’?, Czechy’?, Hiszpania’, Litwa’, Lotwa’®,

65 Zob. B.J. Stefanska, Prokuratura w Portugalii, ,,Prokuratura i Prawo” 2003, nr 12, s. 87.

% Por. V. Colvin, P. Stenning, The Evolving Role of the Public Prosecutor Challenges and Innovations,
Routledge, Milton 2018.

7 Zob. S. Walto$, Prokuratura i jej miejsce wsréd organdéw wladzy, struktura i funkcje, ,,Pafistwo i
Prawo” 2002, nr 5, s. 66.

68 Zob. K. Karsznicki, Struktura organéw wymiaru sprawiedliwosci oraz organdéw Scigania w Niemczech,
,Prokuratura i Prawo” 2002, nr 3, s. 131-135.

8 Zob. K. Koziot, Prokuratura jako pozakonstytucyjny organ ochrony prawnej, [w:] Dwadziescia lat
obowigzywania Konstytucji RP. Polska mysl konstytucyjna a migdzynarodowe standardy demokratyczne,
red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2017, s. 336-345.

70 Zob. L. Graniszewski, Prokuratura — miedzy prawem i politykg, ,,Studia z Polityki Publicznej” 2015, nr
1,s.95-117.

"L Zob. M. Mistygacz, Niezaleznosé¢ ustrojowa prokuratury, [w:] Prokuratura w Polsce w XXI wieku.:
wyzwania ustrojowe i procesowe, red. M. Mistygacz, Difin, Warszawa 2019, s. 15-59.

2 Zob. K. Sitkowska, T. Stepien, Modele usytuowania prokuratury w systemie organdéw panstwowych w
Europie i US4, ,Prokurator” 2012, nr 1, s. 88; Por. M.A. Dessart, Reforma Prokuratury w Belgii,
,,Prokuratura i Prawo” 2001, nr 4, s. 96-101.
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Wiochy”?, Stowacja’™®, Szwecja’, Portugalia®®, Wielka Brytania®'). System
podporzagdkowania ministerstwu sprawiedliwosci wystepuje miedzy innymi w Austrii®?,
Danii®}, Estonii®, Polsce®, Francji, Belgii®®, Czechach, Hiszpanii, Holandii®’ oraz
Rumunii. T cho¢ przyjeto si¢ tez w ramach jej ewolucji przyjecie pozycji posredniej
migdzy wladza wykonawcza a sadownicza, to ogoélne podejscie sprowadza do
sformutowania twierdzenia, ze gltowng funkcja prokuratury jest obrona interesu
publicznego®®. Dlatego prokurator moze by¢ uwazany za przedstawiciela spoteczenstwa
przed sadami, ale nie indywidualnych interesow, praw, uprawnien, roszczen.

Na ewolucj¢ prokuratury moze wskazywaé takze umiejscowienie jej w
przepisach konstytucyjnych. Konstytucja PRL z 22 lipca 1952 1.% w rozdziale VI

zatytulowanym Sqdy i prokuratura zawierala postanowienia dotyczace tej instytucji.

3 Por. Z. Koudelka, Changes in the position of the public Prosecutor’s Office in the Czech Republic,
“Acta Juridica Hungarica” 2010, Vol. 51, s. 223-230.

7 Zob. A. Fiodorova, Independence of the Prosecution Service European Approaches, “Biatostockie
Studia Prawnicze” 2020, nr 3, s. 95.

5 Por. E. Kuris, Konstytucyjny wymiar sprawiedliwosci na Litwie a doktryna panstwa prawa, [w:]
Demokratyczne parstwo prawne w teorii i w praktyce w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, red.
K. Skotnicki, L.6dzkie Towarzystwo Naukowe, £.6dz 2010, s. 229.

76 A. Andzins, V. Sinkevicius, Constitutional Review in Latvia and Lithuania: A Comparative Analysis,
“International Comparative Jurisprudence” 2017, Vol. 3, s. 168.

77 Zob. R. Piotrowski, Sprawiedliwos¢ i polityka — uwagi o pozycji prokuratora we Wioszech, [w:]
Konstytucja — wybory — parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Liber,
Warszawa 2000, s. 133-147; K. Karsznicki, Struktura i zadania Prokuratury do Spraw Walki z Mafig w
Republice Wioskiej, ,,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 11, s. 128-132; M. Caianiello, The Iltalian Public
Prosecutor: An Inquisitorial Figure in Adversarial Proceedings?, [w:] The Prosecutor in Transnational
Perspective, red. E. Luna, M.L. Wade, Oxford-New York 2012, s. 250-256.

78 Zob. J. Centés, The Public Prosecution of the Slovak Republic — a law protection authority, “Studia
Prawnoustrojowe” 2013, t. 19, s. 97-108; G. Chmielewski, Prokuratura jako gwarant ochrony praw i
wolnosci w Republice Stowackiej, ,,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 10, s. 131-148.

7 Zob. P. Asp, The Prosecutor in Swedish Law, ,,Crime & Justice (Chicago, I1I)” 2012, Vol. 41, s. 141-
165.

80 Zob. B.J. Stefanska, Prokuratura w Portugalii, ,,Prokuratura i Prawo” 2003, nr 12, s. 87-104.

81 Zob. H. Zigba-Zalucka, Pozycja ustrojowa organéw prokuratury w wybranych panstwach
europejskich, [w:] Transformacja systemow wymiaru sprawiedliwosci. Proces transformacji i dylematy
wymiaru sprawiedliwosci, red. J. Jaskiernia, t. II, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 483-
486.

82 Zob. T. Darkowski, Austriacki model odpowiedzialnosci karnej podmiotéw zbiorowych, ,,Prokuratura i
Prawo” 2018, nr 6, s. 5-8.

8 Zob. 1. Malinowska, Organy ochrony prawnej w panstwach europejskich, Ujecie systemowe i
komparatystyczne, Elipsa, Warszawa 2013, s. 89.

8 Zob. R. Sepp, Organizacja prokuratury w Republice Estonskiej, ,Prokurator” 2001, nr 1, s. 61-64.

85 Zob. P. Turek, Prokuratura w standardach..., s. 52-59.

86 Zob. M.A. Dessart, Reforma Prokuratury w Belgii, ,,Prokuratura i Prawo” 2001, nr 4, s. 96-101.

87 Por. J.F. Nijboer, Prokuratura w Holandii, ,,Prokuratura i Prawo” 1997, nr 11, s. 90.

88 Zob. A. Matusiak, Pojecie interesu spotecznego jako przestanki udzialu prokuratora w postepowaniu,
-Zeszyty Prawnicze” 2013, nr 13, s. 147-164.

8 Zob. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22
lipca 1952 r., Dz.U. 1952 nr 33 poz. 232.
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Jednak w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.%°, brak jest tego typu regulacji, podobnie
jak w konstytucji Austrii®!, Danii®?, Estonii®?, Finlandii®*, Islandii®’, Malty®®, Niemiec®’,

Norwegii®® czy Szwajcarii®®. Jednak w konstytucjach m.in. Belgii'®’, Bulgarii'®!,

1108

i'02 , Portugalii'®®,

Chorwacji 103

: 10
, Grecji 7

, Holandii'®*, Hiszpanii'®®, Litwy!%, Macedonii

4

Rosji'®, Rumunii'!®, Szwecji'!!, Stowacji'!?, Stowenii'!’, Ukrainy!'* czy Wegier!!

takie regulacje dotyczace funkcjonowania prokuratury zostaty zawarte.

90 Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

1 Zob. Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii z 1 pazdziernika 1920 r. , wedlug tekstu
jednolitego Federalnej Ustawy Konstytucyjnej z 1 stycznia 1930 r. (w wersji z 7 grudnia 1929 r.),
ostatnio zmieniona przez ustawe z dnia 28 czerwca 2002 r,
www.libr.sejm.gov.pl/tekO1/txt/konst/austria.html, data dostepu: 21.06.2022.

92 Zob. Konstytucja Krolestwa Danii z dnia 5 czerwca 1953 r., www.biblioteka.sejm.gov.pl/wp-
content/uploads/2015/07/Dania_pol 010811.pdf, data dostepu: 21.06.2022.

93 Zob. Konstytucja Republiki Estonskiej przyjeta przez obywateli Republiki Estonskiej w referendum
przeprowadzonym w dniu 28 czerwca 1992 r., www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/estonia2011.html,
data dostepu: 21.06.2022.

94 Zob. Konstytucja Finlandii z 11 czerwca 1999 r., www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/finlandia.html,
data dostpu: 21.06.2022.

%  Zob.  Konstytucja  Republiki  Islandii z dnia 17  czerwca 1944  r.,
www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/islandia-1.html, data dostgpu: 21.06.2022.

% Zob. Konstytucja Malty z dnia 21 wrze$nia 1964 r., www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/malta.html,
data dostepu: 21.06.2022.

97 Zob. Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r.,
www.biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uloads/2016/02/Niemcy pol 010711.pdf, data dostepu:
21.06.2022.

%8 Zob. Konstytucja Krolestwa Norwegii uchwalona przez Zgromadzenie Konstytucyjne w Eidsvold 17
maja 1814 r. z pdézn. zm., www.libr.sejm.gov.pl/tekO1/txt/konst/norwegia.html, data dostepu:
21.06.2022.

9  Zob. Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z 18 kwietnia 1999 r.,
www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwajcaria.html, data dostepu: 21.06.2022.

100 7ob. Konstytucja Belgii z 14 lutego 1994 r., www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/belgia.html, data
dostepu: 21.06.2022.

101 Zob. Konstytucja Republiki Bulgarii z dnia 12 lipca 1991 r., www.biblioteka.sejm.gov.pl/konstytucje-
swiata-bulgaria, data dostepu: 21.06.2022.

102 Zob.  Konstytucja  Republiki ~ Chorwacji z dnia 22  grudnia 1990 .,
www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/chorwacja.html, data dostepu: 21.06.2022.

103 Zob. Konstytucja Grecji uchwalona przez Pigtg Izbe Rewizji Konstytucyjnej 9 lipca 1975 r.,
obowigzujaca od 11 lipca 1975 r., zmieniona ustawa z 6 marca 1986 r., ktora weszta w zycie 12 marca
1986 1., www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/grecja92.html, data dostgpu: 21.06.2022.

104 Zob. Konstytucja Krolestwa Holandii z 28 marca 1814 r.,
www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/holandia.html, data dostgpu: 21.06.2022.
105 Zob. Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 .

www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/hiszpania2011.html, data dostgpu: 21.06.2022.

106 7ob. Konstytucja Republiki Litewskiej przyjeta przez obywateli Republiki Litewskiej w referendum
przeprowadzony 25 pazdziernika 1992 r., www.libr.sejm.gov.l/tek01/txt/konst/litwa.html, data dostgpu:
21.06.2022.

107 Zob. Konstytucja Republiki Macedonii z 17 listopada 1991 r. z poézn. zm. z 6 stycznia 1992 r.,
www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/macedonia.html, data dostepu: 21.06.2022.

108 Zob. Konstytucja Republiki Portugalskiej z dnia 2 kwietnia 1976 r., www.biblioteka.sejm.gov.pl/wp-
content/uploads/2016/03/Portugalia_pol 010116.pdf, data dostepu: 21.06.2022.

109 Zob.  Konstytucja  Federacji  Rosyjskiecj z dnia 12  grudnia 1993  r.,
www.biblioteka.sejm.gov.pl/konstytucje-swiata-rosja, data dostepu: 21.06.2022.
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1.3. Pojecie statusu prawnoustrojowego prokuratury

Rola prokuratury polega na strzezeniu praworzadnosci oraz czuwaniu nad $ciganiem
przestepstw. W tym celu bada zachodzace stosunki z punktu widzenia zgodnosci
postepowania ich podmiotow z prawem, jak réwniez formutuje wnioski w zakresie
przywrocenia stanu zgodnego z prawem lub zapobiegnigcia naruszenia prawa w

przysztosci'!®

. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz w polskim porzadku prawnym
kontrol¢ przestrzegania prawa wykonuje kazdy organ wladzy publicznej (art. 7
Konstytucji RP). Za$ tylko nieliczne — tak jak prokuratura — sg powotane do strzezenia
praworzgdnosci'l’,

Status prawnoustrojowy prokuratury wyznaczany jest przez zakres konkretnych
zadan nakfadanych przez panstwo!'®. Ich charakter wyznacza temu organowi nalezne
miejsce w systemie organéw ochrony prawnej, gdyz prawidtowo okreslone zadania
dotyczy¢ musza kwestii ustrojowych prokuratury, jej struktury 1 organizacji
wewnetrznej, relacji do innych organdw oraz jej konstytucjonalizacje!!®.

W sytuacji, gdy rangg¢ organoéw konstytucyjnych uzyskaly organy, ktorych zakres
dziatan oraz odpowiedzialnos¢ jest zasadniczo taka sama lub nizsza niz prokuratury, nie
ma racjonalnego uzasadnienia brak regulacji prokuratury na poziomie konstytucyjnym.
W Polsce, w zwigzku z uchwaleniem ustawy Prawo o prokuraturze!'?’, powstata

potrzeba usytuowania prokuratury w systemie organow ochrony prawnej. Z tego

wzgledu, w literaturze wskazuje si¢, iz koniecznym jest aby prokuratura znalazta si¢ we

1o Zob. Konstytucja Rumunii z 21 listopada 1991 r., www.biblioteka.sejm.gov.pl/wp-

content/uploads/2016/03/Rumunia_pol 010711.pdf, data dostepu: 21.06.2022.

1 Zob. Konstytucja Krolestwa Szwecji, www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwecja.html, data
dostepu: 21.06.2022.

112 Zob. Konstytucja Republiki Stowackiej z dnia 1 wrze$nia 1992 r., www.biblioteka.sejm.gov.pl/wp-
content/uploads/2016/11/Slowacja_pol 010711.pdf, data dostepu: 21.06.2022.

13 Zob. Konstytucja Republiki Stowenii z 23 grudnia 1991 r.,
www.libr.sejm.gov.pl/tekO1/txt/konst/slowenia.html, data dostepu: 21.06.2022.

114 Zob. Konstytucja Ukrainy uchwalona na piatej sesji Rady Najwyzszej 28 czerwca 1996 r.,
www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/ukraina.html, data dostgpu: 21.06.2022.

115 Zob.  Ustawa  Zasadnicza  Wegier z  dnia 25  kwietnia 2011 r.,
www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/wegry201 1.html, data dostepu: 21.06.2022.

116 Zob. J. Zale$ny, Prokuratura...,s. 219.

"7 Tamze, s. 220.

118 Zob. S.J. Jaworski, Rozwazania na temat modelu prokuratury, ,,Prokuratura i Prawo” 2005, nr 5, s. 8-
9.

119 Zob. K. Koziot, Prokuratura jako pozakonstytucyjny organ..., s. 345.

120 Zob. Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r., Prawo o prokuraturze, Dz.U.2022.1247.
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wlasciwym miejscu wsrdd konstytucyjnych organdéw panstwa. Jak zauwaza K. Koziot,
,obecna pozycja ustrojowa prokuratury okresla potrzebe uregulowania jej w ustawie
zasadniczej, jednakze na poczatku rozwazy¢ nalezy systematyke Konstytucji, ktéra
nastrecza¢ moze pewne trudnosci. Brak uregulowania prokuratury w Konstytucji mozna
rozumie¢ jako aprobate dla takiego stanu rzeczy. Kwestig zasadniczg jest jednak istotna
potrzeba organu, ktory nie posiadajac rangi konstytucyjnej, moze by¢ w dowolny
sposob regulowany w procedurze ustawodawczej”!2!.

Na zagadnienie potrzeby konstytucjonalizacji prokuratury, zwraca rowniez uwage
Z. Witkowski, wskazujac, jednak, iz ,,wspolczesne konstytucje, zwlaszcza bytego bloku
wschodniego, zawieraja mniej lub bardziej szczegoétowe regulacje tej kwestii.
Przyczyng takiego stanu rzeczy jest potrzeba silnego zaznaczenia nieodwracalno$ci
procesu demokratyzacji prokuratury i definitywnego odejscia od jej leninowskiego
modelu. Takze potrzeba stworzenia gwarancji ksztaltujacych prokurature, jako organ
podporzadkowany konstytucji i ustawom, a nie rzadowi i politykom uzasadnia to
rozwigzanie. Zmiana Konstytucji RP jednak w tym celu bylaby droga znacznie
trudniejszg i okrezng”!22,

Trafng ocen¢ formutuje P. Turek, wskazujac, iz ,,w wyniku przemian
demokratycznych nie doszto jednak w Polsce do trwatego uksztaltowania pozycji
ustrojowej prokuratury ani nawet do pelnego zerwania z modelem pochodzagcym z
czasow PRL. O ile w $rodowisku prawnikow — praktykéw dazono do stworzenia
gwarancji ksztattujacych prokuratur¢ jako organ podporzadkowany konstytucji i
ustawom, a nie rzadowi, o tyle w §rodowiskach politycznych przewazata teza, ze nie
mozna catkowicie wykluczy¢ mozliwosci oddziatywania sfery politycznej na
prokurature. Stad tez w Konstytucji RP z 1997 r. nie znalazly si¢ uregulowania
odnoszace sie do prokuratury”!23,

W zasadzie brak uregulowania instytucji prokuratury w Konstytucji RP w Zaden
sposob nie narusza praw i obowigzkow na przyklad wynikajacych z uczestnictwa Polski

w organizacjach migdzynarodowych tj. Rada Europy czy Unia Europejska. Jak wida¢ z

analizy, jest to model stosowany przez wiele panstw europejskich. Jednakze majac na

121 Tamze, s. 344.

122 Zob. Z. Witkowski, Kilka uwag na temat prawno-ustrojowego usytuowania prokuratury w
konstytucjach wybranych panstw wspoiczesnej Europy, [w:] Prokuratura (ustawa, regulamin inne
przepisy stan na 1 stycznia 1997 r.,), red. W. Czerwinski, Wydawnictwo TNOIK, Torun 1997, s. 15 — 16.
123 P Turek, Prokuratura w standardach..., s. 56.
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uwadze pewne gwarancje, nierozerwalnie zwigzane z prawidlowym funkcjonowaniem
tej instytucji, to uzasadnionym jest zagwarantowanie niezalezno$ci prokuraturze przez
zorganizowanie takiego jej modelu aby tworzyt instrumenty powstrzymujace wtadzg od
ingerencji w jej sprawy, a takze uniemozliwial wywieranie wplywu na podejmowane

decyzje przez prokuratorow.

1.4. Pojecie statusu prawnoustrojowego prokuratorow

Analiza ksztattowania si¢ pozycji ustrojowej prokuratury w poszczegdlnych
panstwach europejskich, pozwala stwierdzi¢, iz stanowi ona organ panstwowy, ktorego
geneza w obszarze wymiaru sprawiedliwos$ci jest bardziej odlegta anizeli historia
uksztattowania si¢ sadow 1 adwokatury semsu largo (tj. w odniesieniu do oséb
$wiadczacych pomoc prawng). W tym kontek$cie w literaturze podkresla sig¢, iz status
prokuratora, postrzega¢ nalezy jako ten, ktory zawiera cechy charakterystyczne
zarowno dla adwokata, jak i dla sedziego!?*.

Dlatego rola prokuratorow w spoteczenstwie jest niezbedna dla utrzymania

praworzadnos$ci i unikniecia kultury bezkarno$ci'?

. Umozliwia wzmacnianie zaufania
publicznego do instytucji oraz ma mozliwos¢ kontrolowania przestepczosci. Te wazne
funkcje przyporzadkowane do konkretnych zadan, wymagaja od prokuratorow
odgrywania aktywnej roli w postgpowaniu karnym oraz, o ile przewiduje to prawo, w
dochodzeniu w sprawie przestgpstwa lub nadzorowania takiego dochodzenia. Moga
réwniez obejmowac ochrong praw czlowieka i nakazéw prawnych przez prokuratorow
wszystkich tych, ktorzy wchodzg w interakcje z systemem sagdownictwa karnego!26.

W rezultacie, jak zauwaza S. Zablocki, w modelach Europy kontynentalnej
prawo traktuje policj¢ jako organ wykonujacy polecenia prokuratora i to na jego — to
jest prokuratora rachunek idg wyniki dziatan §ledczych i dochodzeniowych policji i to
niezaleznie od tego, czy policja dziata, wykonujac wlasne uprawnienia niewymagajace
uprzedniego zezwolenia prokuratury, czy tez dziata w formule zezwolenia -

udzielonego przez oskarzyciela publicznego — na wykonanie jego kompetencji i

124 Tamze, s. 57.

125 Zob. B.H. Ryen, V.N. Valliere, Successful prosecution of intimate violence : making it offender-
focused, Routledge, New York 2024, s. 56.

126 7ob. K. Kutak, Kwestia niezaleznosci prokuratora w nowej ustawie — Prawo o prokuraturze, ,,Studia
Turidica Lublinensia” 2016, Vol. XXV, s. 106.
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obowigzkow!'?’. Takg delegacje uprawnien oskarzyciela publicznego na rzecz organow
policyjnych nadal przewiduja (w szczegdlnosci w przypadkach niecierpigcych zwloki
ustawy karnoprocesowe wigkszosci systeméw europejskich (np. w Belgii'?®, Francji'?’,
Niemczech!? i Wloszech!?").

Na Lotwie, zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy o postepowaniu karnym, prokurator
nadzoruje i prowadzi $ledztwa, §ciga, wnosi oskarzenia w imieniu panstwa oraz peni
funkcje w postegpowaniu karnym. Prokuratorzy moga uczestniczy¢ we wszystkich
etapach $ledztwa karnego. Prokuratura moze prowadzi¢ postepowanie przygotowawcze
oraz nadzorowaé czynnos$ci dochodzeniowe prowadzone przez policj¢ i inne instytucje
$ledcze, wszczyna¢ i prowadzi¢ postepowanie karne oraz nadzorowaé wykonywanie
orzeczen'3?,

We Wloszech zadne zmiany w polityce karnej nie maja miejsca, jesli nie sg
konsultowane z krajowymi stowarzyszeniami sedziéw i prokuratorow, co jest formalnie
przewidziane. W krajach, w ktorych takie sformalizowane konsultacje nie s3 wyraznie
przewidziane, istnieje jednak pewna forma ogdlnych konsultacji dotyczacych projektow
ustaw lub ,,0gélnych wytycznych” w ktérych moga uczestniczy¢ obywatele, w tym

stowarzyszenia sedziow i prokuratorow!??

. Na przyktad, gdy przepisy sa opracowywane
w Danii, eksperci lub zainteresowane strony moga by¢ konsultowane w celu
przedstawienia ich opinii na temat gtownych punktow i konsekwencji. W sprawach
dotyczacych prawa karnego i procesowego zazwyczaj zasigga si¢ opinii dunskiej
prokuratury'3*. W niektorych krajach konsultacje z radami sagdowymi i prokuratorskimi

sa zinstytucjonalizowane.

127 Zob. S. Zablocki, Prokurator jako $ledczy czy jako oskariyciel? Koncepcja roli prokuratora w
postepowaniu karnym, [w:| Prokuratura w Polsce w XXI wieku. Wyzwania ustrojowe i procesowe, red.
M. Mistygacz, Difin, Warszawa 2019, s. 124.

128 Zob. The Belgian Penal Code, www.fra.europa.eu, data dostgpu: 23.06.2022.

129 Zob. Code of Criminal Procedure, www.sherloc.unodc.org, data dostepu: 23.06.2022.

130 Zob. German Code of Criminal Procedure, www.gesetze.im.internet.de, data dostepu: 23.06.2022.

131 Zob. Codice di Procedura Penale,
www.imolin.org/doc/amlid/italy/italy Codice di_Procedura Penale.pdf, data dostgpu: 23.06.2022.

132 Zob. Roles and responsibilities in investigation and prosecuting Crimes in Latvia,
www.oecd.library.org, data dostepu: 24.06.2022.

133 Zob. Probation Reform in Italy: Towards a Community justice, www.cep.probation.org, data dostepu:
24.06.2022.

134 Zob. M.J. Christensen, International Prosecution and National Bureaucracy: The Contest to Define
International Practices Within the Danish Prosecution Service, “Law & Social Inquiry” 2018, Vol. 43, s.
152.
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Zaréwno Radom Sadownictwa, a takze innym rodzajom organéw sadowniczych
(takim jak prokuratorzy), generalnie na mocy prawa przyznano uprawnienia do
wydawania opinii wiladzy wykonawczej 1 ustawodawczej w sprawie polityki
sadownictwa lub wnioskéw ustawodawczych dotyczacych sadownictwa, dostepu
obywateli do sprawiedliwosci, wymierzanie sprawiedliwo$ci poprzez przepisy
proceduralne lub niezawisto$¢ sedziow. W niektdrych przypadkach sa one rowniez
uprawnione do zglaszania z wlasnej inicjatywy propozycji zmiany istniejacego
ustawodawstwa lub opracowania nowego ustawodawstwa w tych sprawach.

Rady Sadownictwa, praktycznie we wszystkich panstwach czlonkowskich UE,
ktére je posiadaja, maja przyznane uprawnienia doradcze w zakresie ustawodawstwa
dotyczacego sagdownictwa i prawa procesowego. Tak jak w przypadku Belgii, Bulgarii,
Chorwacji (na wniosek Ministerstwa Sprawiedliwosci), Danii, Francji (na wniosek
Prezydenta Republiki lub Ministerstwa Sprawiedliwosci), Wioch, Lotwy, Litwy,
Portugalii, Rumunii, Stowacji, Stowenii i Hiszpanii. W krajach, w ktérych nie ma rady
sagdownictwa, konsultacje z prokuraturg s3 mniej zinstytucjonalizowane.

Z istoty petnionej roli wynika obowigzek prokuratora reagowania na wszelkiego
rodzaju nieprawidtowos$ci, majace miejsce w trakcie postgpowania sgdowego, w tym na
korzy$¢ oskarzonego!*.

W niektérych krajach, jak na przyktad w przywotywanej juz Francji oskarzenie
publiczne jest prowadzone przez jeden urzad, ktory ma przedstawicieli w sadach w
catym kraju (ministére public)'3°. Wychodzgc jednak poza kontynent europejski warto
zauwazy¢, iz rowniez w Japonii urzad prokuratora dziata réwnolegle do jednolitego
systemu sgdownictwa!3”.

8 1 w Niemczech!*® prokuratorzy sa czeScig shuzby cywilnej. Sa oni

We Francji'?
powolywani i odwotywani przez Ministerstwo Sprawiedliwos$ci i generalnie podlegaja

jego kontroli.

135 Zob. J. Zalesny, Prokuratura..., s. 222-223.

136 por. J. Hodgson, L. Soubise, Prosecution in France, Oxford University Press, New York 2016.

137 Zob. D.T. Johnson, M. Hirayama, Japan’s Reformed Prosecution Review Commission: Changes,
Challenges, and Lessons, “Asian Journal of Criminology” 2019, Vol. 14, s. 79.

138 Zob. Y. Demoli, L. Willemez, The Position and the Location: Professional and Family Issues of
Mobility for Judges and Prosecutors in France, “Travail et Emploi” 2019, s. 103-130.

139 Zob. K. Ambos, The German Public Prosecutor as (no) judicial authority within the meaning of the
European Arrest Warrant: A case note on the CJEU’s Judgments in OG (C-508/18) and PI (C 82/19
PPU), “New Journal of European Criminal Law” 2019, Vol. 10, s. 399-407.
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Z kolei w Stanach Zjednoczonych stany i hrabstwa majg wiasnych prokuratorow!4?,
ktorzy z reguty wylaniani sg w trybie wyborow!*#!, cho¢ najcze$ciej zgtoszeni kandydaci
nie majg konkurentéw, co ostabia znaczenie aktu wyborczego!*2. Jedynie na poziomie
federalnym system jest jednolity, prokurator okregowy jest wyznaczany przez Biuro
Prokuratora Generalnego Stanow Zjednoczonych dla kazdego okregu federalnego'+3.
Od czasu ,,0jcow Zatozycieli” kolejni prezydenci nawotywali do scentralizowania
$cigania karnego, ale Kongres te zadania i opowiadal si¢ za oddaniem wtadzy
prokuratorskiej w rece tysigcy nizszych rangg przedstawicieli wiadzy wykonawczej!#4.

Prokuratorzy federalni ciesza si¢ uprawnieniami niespotykanymi gdzie indziej na

$wiecie, okre$lang przez niektorych jako ,,imperialna”!4’

. W przeciwienstwie do swoich
odpowiednikow w innych krajach, prokuratorzy federalni maja swobod¢ prowadzenia
dochodzen i $cigania (lub odmowy $cigania) spraw karnych — bez znaczacego nadzoru.
Formutowana jest opinia, ze prokuratorzy federalni maja zbyt duza wtadzg i zbyt duza
swobod¢ w zakresie sposobu jej wykorzystania, ale stan taki utrzymuje si¢ od genezy
Standéw Zjednoczonych!4,

Ocenia sig, ze prokuratorzy maja w Stanach Zjednoczonych duza wtadze w zakresie
decydowania o tym, kiedy i jak wymierzy¢ sprawiedliwo$¢. Pod wieloma wzgledami to
oni wyznaczajg porzadek obrad systemu sadownictwa karnego. Cho¢ prokuratorzy i
politycy czesto twierdza, ze prokuratorzy dzialaja niezaleznie od wptywow

politycznych, potencjat wptywu polityki na prokuratorow i ich decyzje wydaje si¢

140 por. P. Bury, Bezposredni wybor i odwolywanie prokuratoréw na przyktadzie Stanéw Zjednoczonych
Ameryki, [w:] Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, red. O. Hatub, M. Jabtonski, M.
Radajewski, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2016, s. 71-92.

141 Zob. C.B. Hessick, M. Morse, Picking prosecutors, ,,Jowa Law Review” 2020, nr 4, s. 1537. Por. Y .-
H. Sung, How U.S. Voters Elect Prosecutors: Evidence from a Conjoint Experiment, « Political Research
Quarterly » 2023, nr 3, s. 1309.

142 Zob. C.B. Hessick, S. Treul, A. Love, Understanding ucontested prosecutor elections, « The American
Criminal Law Review » 2023, nr 1, s. 31.

143 Zob. B. Kim, C. Spohn, E.C. Hedberg, Federal Sentencing As a Complex Collaborative Process:
Judges, Prosecutors, Judge — Prosecutor Dyads and Disparity in Sentencing, “Criminology” 2015, Vol.
53,s.597-623.

144 Zob. L.B. Arfa, Separation of Prosecutors, « The Yale Law Journal » 2019, nr 4, s. 1078.

145 B, Richardson, The imperial prosecutor?, « The American Criminal Law Review » 2022, nr 1, s. 39.
146 Zob. S. Ingram, Constitutional inquisitors: the origins and early practice of federal prosecutors, John
Hopkins University Press, Baltimore 2023, s. 34.
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duzy'¥’. Pojawiajg si¢ glosy, by ograniczy¢ dominujgca pozycje prokuratorow w
systemie wymiaru sprawiedliwosci'48,

Sciganie w Stanach Zjednoczonych od dawna ma charakter polityczny. Zmienia si¢
jednak charakter polityki prokuratorskiej. Niegdy$ dwupartyjna i w duzej mierze
reaktywna, polityka §cigania jest obecnie bardziej stronnicza i proaktywna, w sposob,
ktory zarowno odzwierciedla, jak 1 wzmacnia wicksze podziaty w spoleczenstwie
amerykanskim. Z jednej strony polityczna kontestacja dotyczaca §cigania
demokratyzuje egzekwowanie prawa karnego, stymuluje publiczne myslenie i debate na
temat roli i celu prawa karnego oraz promuje lokalng sprawczo$¢ polityczng. Z drugiej
strony grozi wpadni¢ciem w te same putapki, ktére w ostatnich dziesigcioleciach
zubozaly ogolnie amerykanskie zycie polityczne: podziat spoteczny, spadek
uzasadnionej oceny, trudnos$ci w wypracowaniu trwatego kompromisu i erozja zaufania

do instytucji'#.

1.5.Elementy statusu prawnoustrojowego prokuratury i prokuratorow

Analiza statusu prawnoustrojowego prokuratury 1 prokuratoréw tworzy rowniez
potrzebe szerszego spojrzenia na gldwne elementy ksztattujace ten status. Bowiem jak
zauwaza M. Mistygacz, we wspotczesnych panstwach umiejscowienie prokuratury w
ramach podzialu wtadz nie ma charakteru jednolitego!>’. Biorgc zatem pod uwage
zasad¢ podziatu wiladz, nalezy stwierdzi¢, iz prokuratura stanowi jeden z organow
traktatowych jako organ sui genmeris, niezalezny, nieredukowalny do Zadnej z trzech

wiladz!!

. Dlatego tez z kwestia ustrojowego umiejscowienia prokuratury taczy si¢
problematyka jej ustrojowej niezaleznosci. Co wigzaé nalezy nie tylko z relacjami z
organami wladzy (niezalezno$¢ zewngtrzna) ale takze dzialaniem 1 strukturg

organizacyjng prokuratury (niezalezno$¢ wewngtrzna).

147 Zob. C.L. Boyd, M.J. Nelson, 1. Ostander, E.D. Bold, The politics of federal prosecution, Oxford
University Press, New York 2021, s. 45.

148 Zob. J. Bellin, The power of prosecutors, « New York University Law Review » 2019, nr 2, s. 109.

149 Zob. L.M. Ouziel, Prosecutors as partisans, « The Fordham Urban Law Review » 2023, nr 5, s. 1093.

150 Zob. M. Mistygacz, Niezaleznosé¢ ustrojowa prokuratury, [w:] Prokuratura w Polsce w XXI wieku.
Wyzwania ustrojowe i procesowe, red. M. Mistygacz, Difin, Warszawa 2019, s. 16.

151 Tamze.
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1.5.1. Niezaleznos¢ zewnetrzna

Niezalezno$¢ rozumie¢ nalezy, jako brak podporzadkowania innym podmiotom,
organom, czy tez instytucjom. W. Brzozowski zwraca uwage, iz jedng z
rudymentarnych zasad demokratycznego panstwa prawnego jest zatozenie, zgodnie z
ktorym niektore sposrod jego organéw beda wyposazone w normatywnag ceche

niezalezno$ci'>?

. Wsérdd organdéw panstwowych mozna wyr6dzni¢ zaréwno te, ktore z
natury rzeczy uwiktane sa w rywalizacj¢ polityczng (np. Sejm), jak i te, ktore powinny
by¢ wylaczone z odpowiedzialnosci politycznej i poddania biezacym oddzialywaniom
politycznym. W panstwach europejskich katalog organdéw posiadajacych ceche
niezaleznosci jest roznie ksztaltowany, jednakze w wigkszosci z pojeciem tym wigzane
sa takie elementy jak ,neutralno$§¢ polityczna”, ,odpolitycznienie”, czy tez
,.bezstronnos$¢ polityczna™'>3. Stad tez mozna mowi¢ o wielowymiarowym charakterze
prokuratury!>4,

W Karcie Rzymskiej wskazano wyraznie, iz ,zar6wno niezalezno$¢, jak i
autonomia prokuratury sa niezbednym warunkiem niezawisto$ci wladzy sagdownicze;.
Dlatego prokuratorzy powinni podejmowac swoje decyzje w sposob autonomiczny oraz
wykonywa¢ swoje zadania, bez zewngtrznych naciskow czy ingerencji, respektujac
zasade podziatu wladz, a takze swojg wlasciwos$¢”!™,

W Nocie wyjasniajacej do Karty Rzymskiej wskazano, ze ,niezalezno$¢
prokuratorow, bedaca niezbednym elementem panstwa prawa, powinna by¢
zagwarantowana w akcie prawnym mozliwie najwyzszego szczebla, takim samym jak
odnos$nie sedziow”!>¢, W Polsce takim aktem powinna by¢ Konstytucja. Natomiast w
panstwach, z wystgpujaca zaleznoscig prokuratury od wiadzy wykonawczej, relacja z
rzagdem musi by¢é wyraznie zapisana w ustawie, ktory powinien wykonywaé swoje
uprawnienia w sposob przejrzysty a takze w zgodzie z migdzynarodowymi traktatami,

prawem krajowym, jak rowniez ogdlnymi zasadami prawa.

152 Zob. W. Brzozowski, Niezaleznos$é konstytucyjnego organu panstwa i jej ochrona, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2018, nr 1, s. 209.

153 Zob. M. Mistygacz, Niezaleznos¢ ustrojowa prokuratury..., j.w., s. 23.

15% Tamze.

155 Cyt. za: M. Szeroczynska, Miedzynarodowy standard statusu..., s. 112.

156 Tamze.
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Niezalezno$¢ zewngtrzna obejmuje relacje prokuratury z innymi organami wiladzy,
co wigza¢ nalezy z wiarygodnoscia 1 rzetelnoscia postgpowania karnego, gdzie
poszczegolne wladze, a w szczeg6lno$ci wladza wykonawcza pozbawiona jest
mozliwosci wplywania w sposdb wiazacy na poszczegdlne decyzje procesowe
prokuratoréw, w tym wiadczego oddziatywania na biezaca prace prokuratury!>’.

Nalezy zatem si¢ zgodzi¢ ze stwierdzeniem, M. Szeroczynskiej, iz niezalezno$¢ od
wladzy wykonawczej ma rowniez stuzy¢ ,jej efektywnej kontroli w przypadku
naruszenia prawa przez rzad lub administracj¢ rzadowa. Bez takiej niezalezno$ci
prokuratura jest tylko narzgdziem w re¢kach rzadu, a wige stuzy jego celom i moze by¢
bezprawnie wykorzystywana w walce z przeciwnikami politycznymi, zapewniajac
jednoczesnie bezkarno$¢ wladzy rzadzacej. Tak zorganizowana prokuratura na pewno
nie stuzy praworzadnosci i prawom cztowieka!>®”.

Wsréd warunkow pozwalajacych na uznanie niezaleznosci prokuratury od wiadzy
wykonawczej zalicza si¢: ograniczong mozliwo$¢ wpltywania na powotywania
prokuratorow; brak mozliwosci dyskrecjonalnego oddziatywania na prokuratoréw ze
strony rzadu; brak polecen i instrukcji rzadowych; niepodleganie prokuratorow
mechanizmom charakterystycznym dla kontroli administracji'®.

Dla przyktadu w Hiszpanii Prokuratura Generalna — Krajowa Prokuratura
Generalna stanowi organ odrebny strukturalnie, kompetencyjnie oraz funkcjonalnie od

Ministerstwa Sprawiedliwosci'¢?,

Na czele Prokuratury stoi Krajowy Prokurator
Generalny. Krajowa Prokuratura Generalna jest organem konstytucyjnym!'®!
powotanym na mocy art. 124 Ustawy Zasadniczej do ,,promowania sprawiedliwosci
poprzez egzekwowanie prawa, ochrong praw obywateli oraz interesu publicznego, takze
udziat w zagwarantowaniu niezalezno$ci sadow”!%2. Przepis ten stanowi rowniez, iz

prokuratorzy dzialaja na zasadzie jednolitego funkcjonowania 1 hierarchicznego

podporzadkowania, bezstronno$ci i w oparciu o obowigzujace przepisy prawa. Warto

157 Por. K. Olejnik, Niezaleznosé prokuratury a wiarygodnos$é i rzetelnosé postepowania karnego —
zagadnienia wybrane, [w:] System wymiaru sprawiedliwosci a media, red. C. Kulesza, Temida 2,
Bialystok 2009, s. 40-49.

138 M. Szeroczynska, Miedzynarodowy standard statusu... s. 112.

159 M. Mistygacz, Niezaleznosé ustrojowa prokuratury..., s. 23.

160 Zob. B.J. Stefanska, Prokuratura w Hiszpanii; organizacja ..., s. 83 i n., oraz eadem, Status
prokuratora w Hiszpanii, ,,Prokuratura i Prawo” 2003, nr 3, s. 87 i n.

161 Por. A. Del Moral Garcia, Ministerio Fiscal y reforma de la justicia, “Revista de Jueces para la
Democracia” 2002, nim. 42, s. 22.

162 K onstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 .
www.libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/hiszpania2011.html, data dostgpu: 23.06.2022.
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zauwazy¢, iz Prokurator Generalny nie jest ministrem sprawiedliwo$ci. Oba urzedy sa
oddzielne i calkowicie niezalezne od siebie. Posiadaja tez calkowicie odrebne
kompetencje, ktorych zakres nie pokrywa si¢. Minister Sprawiedliwosci jest cztonkiem

Rzadu. Prokurator Generalny nie!®’

. Prokurator Generalny stanowi niezalezny organ
konstytucyjny. Jedyne jego powigzanie z ministrem sprawiedliwosci zachodzi w
zakresie budzetu, poniewaz budzet Prokuratury jest czeScia budzetu ministra
sprawiedliwos$ci. Ta relacja dotyczy rowniez i1 szkolen, za ktorych organizacje
odpowiada Ministerstwo Sprawiedliwosci. Prokurator Generalny powolywany jest
przez Kroéla na wniosek Rzadu po wystuchaniu Rady Gtownej Wtadzy Sadowniczej. Za
funkcjonowanie Prokuratury i realizacj¢ polityki karnej oraz budzetu Prokurator
Generalny — jako niezalezny organ konstytucyjny — nie odpowiada przed zadnym
organem. Sklada on wprawdzie coroczne sprawozdanie z dziatalnos$ci prokuratury
parlamentowi (za po$rednictwem rzadu), ale ich odrzucenie przez parlament nie
powoduje zadnych konsekwencji politycznych czy stuzbowych. Prokurator Generalny
jest mianowany na 4 lata i przed koncem tego okresu nie mozna go odwota¢ z przyczyn
politycznych.

W Holandii na prokuraturg sktadaja si¢: Biuro Prokuratora Generalnego, pi¢¢ biur
prokuratury regionalnej, dziewigtnascie biur prokuratury okrggowej i biuro prokuratury
krajowej. Prokuratorzy umiejscowieni sg przy sadach, pozostajac niezalezni od Ministra
Sprawiedliwos$ci. Z kolei pomiedzy prokuraturg krajowa, okregows i regionalng nie ma
hierarchicznej zaleznosci, a prokuratorzy tych jednostek nie moga wydawac instrukc;ji.
Biuro Prokuratury Generalnej sktada si¢ z Rady Prokuratorow Generalnych, ktora stoi
na czele prokuratury. Zwierzchnictwo to ma jednak charakter funkcjonalny Reforma
prokuratury z 1999 r. doprowadzita do zmiany klasycznej, hierarchicznie zbudowane;j
organizacji o charakterze piramidalnym, zastgpujac ja hierarchiczng organizacja o
charakterze sptaszczonym. Cho¢ Minister Sprawiedliwosci uprawniony jest do
wydawania prokuratorom instrukcji, to jednak winny by¢ one zgodne z wigzacymi
umowami mi¢dzynarodowymi i ogélnymi zasadami prawa. Cecha charakterystyczng

modelu ustrojowego prokuratury w Holandii jest kolegialne kierowanie prokuraturg

163 Zob. H. Zigba-Zatucka, Pozycja ustrojowa organdéw prokuratury..., s. 480.

37



przez Kolegium Prokuratorow Generalnych na czele z Prokuratorem Generalnym,

Prokuratura jest traktowana jako cze$¢ niezaleznego sagdownictwa'%4,

1.5.2. Niezalezno$¢ wewnetrzna

Niezalezno§¢ wewngtrzng prokuratury obejmuje caloksztalt relacji w ramach
samej instytucji przy $wiadomo$ci organizacji prokuratury w réznych ujeciach
modelowych w oparciu o zasade¢ hierarchicznego podporzadkowania. Laczy¢ to nalezy
przede wszystkim z formg i zakresem nadzoru stuzbowego, zaréwno o charakterze
wewnetrznym jak 1 zwierzchnim. Dotyczy ona takich elementow jak: struktura
prokuratury (w tym istnienie w jej ramach jednostek organizacyjnych o charakterze
specjalnym; organizacja wewngtrzna jednostek organizacyjnych prokuratury danego
szczebla badz kategorii; relacje o charakterze instancyjnym i nadzorczym pomig¢dzy
jednostkami (ich kierownikami) pozostajagcymi na réznych szczeblach; przydzial spraw;
nieprzenoszalno$¢ prokuratorow!®.  Ponadto dodatkowy czynnik wplywajacy na
niezalezno$¢ wewnetrzng stanowi kompetencja organu naczelnego do tworzenia,
przeksztalcania, lub tez likwidacji jednostek organizacyjnych prokuratury (wtadztwo
organizacyjne). Z kolei lagodzaco na zasade hierarchicznego podporzadkowania
wplywa okreslenie kadencyjnos$ci kierownikow jednostek organizacyjnych prokuratury
na poszczeg6lnych szczeblach. Realizacja tej zasady, facznie z zasadami substytucji,
dewolucji oraz jednoosobowego kierownictwa wplywaja na stopien niezaleznos$ci w
ujeciu wewnetrznym!%6,

W przypadkach, gdy prokuratura stanowi cze$¢ rzadu lub jest mu podlegla,
panstwa powinny podejmowac skuteczne kroki w celu zagwarantowania:

1) prawnego ustanowienia natury i zakresu wtadzy, jaka rzad posiada nad prokuratura;
2) korzystania przez rzad ze swojej wladzy w przejrzysty sposob, zgodny z traktatami
mi¢dzynarodowymi, ustawodawstwem narodowym i ogdlnymi zasadami prawnymi;

3) udzielania instrukcji na piSmie i publikowania ich w odpowiedni sposob w

przypadkach instrukcji natury ogolne;j;

164 Zob. H. van de Bunt, J.L. van Gelder, The Dutch Prosecution Service, [w:] Prosecutors and Politics:
A Comparative Perspective, red. M. Tonry, Chicago-London 2012, s. 123.

165 M. Mistygacz, Niezaleznosé ustrojowa prokuratury..., s. 25.

166 Tamze.
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4) zapewnienia odpowiedniej gwarancji poszanowania zasad przejrzystosci i rownosci
zgodnie z prawem narodowym, w przypadkach instrukcji dotyczacych poszczegdlnej
sprawy, gdy rzad ma taki obowiazek;

5) pozostawienia wolnosci prokuratorom do przedkladania w sadzie wszelkich
prawnych argumentow wedlug wlasnego wyboru, nawet jezeli maja obowigzek
wyrazenia na piSmie otrzymanych instrukcji;

6) zakazania z zasady dawania instrukcji zaniechania $cigania w poszczegdlnym
przypadku. W przypadku zas$, gdy taki zakaz nie istnieje, takie instrukcje powinny by¢
zarezerwowane dla wyjatkowych sytuacji, a ich wydanie musi zaleze¢ nie tylko
wymagan zawartych w punktach 4) i 5), lecz rowniez od odpowiedniej kontroli, majace;j
na wzgledzie w szczegdlno$ci zapewnienie przejrzystoscil®’.

J. Zale$ny, zwraca uwag¢ na najbardziej wladcza form¢ wkraczania w
niezalezno$¢ prokuratora jaka sg polecenia'®®, ktore najczeSciej odnoszg sie do
konkretnych postepowan, podejmowanych w nich czynnosci. Podkresla, iz takie prawo
przystuguje kazdemu prokuratorowi bedacemu zwierzchnikiem shuzbowym wobec
innych prokuratorow. Ponadto prokurator przetozony jest uprawniony do zmiany lub
uchylenia decyzji prokuratora podleglego. Z kolei jak zauwaza A. Gerecka-Zolynska,
prokurator bezposrednio przetozony, jak réwniez kazdy inny prokurator przetozony,
moga wydawac polecenia dotyczace tre$ci czynnosci procesowej, w tym — co do
sposobu zakonczenia post¢powania przygotowawczego 1 postepowania przed sadem.
Co stanowi istotne ograniczenie niezalezno$ci'®.

Podejmowane sag proby sformutowania nowego modelu prokuratury: niezalezne;j
od biezacej polityki, gdzie prokuratorzy sg autonomiczni w ramach prowadzonych
postgpowan 1 koncentrujg sie tylko na S$ledztwach dotyczacych najgrozniejszych

170 W ocenie M. Gabriela-Weglowskiego polska ,,prokuratura wymaga

przestepstw
zupetnej przemiany, innej filozofii, tak organizacji, jak i funkcjonowania”. W takim

ujeciu ,,niezalezno$¢ Prokuratora Generalnego i poszczegolnych prokuratorow nie jest

167 Tamze, s. 51.

168 Zob. J. Zale$ny, Dialektyka prokuratorskiej niezaleznosci, [w:] Prokuratura w Polsce w XXI wieku.
Wyzwania ustrojowe i procesowe, red. M. Mistygacz, Difin, Warszawa 2019, s. 70.

169 Zob. A. Gerecka-Zotynska, Niezaleznos¢ prokuratury i prokuratoréw — nowe rozwigzania na tle
dotychczasowych kontrowersji (uwagi w zwiqzku z ustawq z 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze),
,.Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1, s. 66.

170 Zob. M. Gabriel-Weglowski, M. Malinowska-Wdjcicka, Na strazy prawa. Nowy model prokuratury,
Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 23.
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celem samym w sobie. Jest tylko niezbednym $rodkiem do osiggnigcia i1 utrzymania
tego maksymalnej profesjonalnosci. Nic nam po niezaleznosci, ktorej nie wykorzystamy
dla dobra spoleczenstw i naszego Pafistwa™! 7!,

We Francji Prokuratura jest organem zaleznym od Ministra Sprawiedliwosci, ale
nie od wladzy wykonawczej, pomimo tego, ze Minister Sprawiedliwosci jest
zwierzchnikiem prokuratorow. Z zasady hierarchicznego podporzadkowania wynika
podleglo$¢ prokuratora poleceniom przetozonego. Role zwierzchnika wszystkich
prokuratorow peini Minister Sprawiedliwo$ci. Prokuratorzy sa odpowiedzialni jedynie
wobec bezposrednich przetozonych. Co wigcej, wystepuje tu brak bezposredniej wigzi
organizacyjnej mi¢dzy ministrem sprawiedliwosci a prokuratorami, co zapobiega
sytuacji, w ktorej Minister Sprawiedliwosci wplywalby na prokuratoréw nizszego
szczebla!’?, Co prawda Minister Sprawiedliwo$ci nie ma wptywu na tre$¢ o$wiadczen,
jak rowniez czynnos$ci prokuratorskich przed sadem, jednakze moze w trybie
natychmiastowym nakaza¢ prokuratorowi generalnemu podjecie $cigania sprawcy
przestepstwa, a takze skierowanie aktu oskarzenia. Minister nie ma jednak mozliwosci
wykonywania tych czynnos$ci samodzielnie. Prokuratorzy moga otrzymywaé wytyczne
od Ministra Sprawiedliwo$ci stanowigce wyjasnienie zasad stosowania przepisow,
jednakze bezposrednim ich adresatem moze by¢ wylacznie prokurator generalny, a za
jego posrednictwem prokuratorzy republiki. Wytyczne majg zasadnicze znaczenie dla
ksztattowania praktyki, wyznaczajac ogolne kierunki postgpowania i nie naruszajac
przy tym niezaleznosci prokuratora w sprawach indywidualnych!”3.

Hierarchiczne podporzadkowanie przyczynia si¢ do ksztattowania zachowania
prokuratora podlegtego. Przy czym wystgpujace rdéznice w pogladach na dang sprawe
nie mogg przyczynia¢ si¢ do niewykonania polecenia, gdyz grozitoby to dezorganizacja
pracy prokuratury. Jednak w sytuacji sprzeciwu prokurator podlegly zdolny jest zadac
zmiany polecenia lub wylaczenia go od wykonania czynnosci albo od udzialu w
sprawie. Kwestia wylaczenia zajmuje si¢ prokurator bezposrednio przetozony nad

prokuratorem, ktoéry wydat polecenie. Prokurator przetozony, ktéry nie uwzglednit

171 Zob. K. Sobczak, Dr Gabriel-Weglowski: Polsce potrzebna prokuratura niezalezna i profesjonalna,
https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/polsce-potrzebna-prokuratura-niezalezna-i-profesjonalna-
projekt,520669.html, data dostgpu: 09.11.2024.

172 Zob. M. Rogacka-Rzewnicka, Oportunizm i legalizm Scigania przestepstw w $wietle wspélczesnych
przeobrazen procesu karnego, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2007, s. 215.

173 Tamze, s. 216-217.
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zadania prokuratura zmiany polecenia lub wylaczenia go od wykonywania czynnos$ci
albo od udzialu w sprawie, przejmuje sluzbowa odpowiedzialno$¢ za tres¢ czynnosci.

Natomiast prokurator wystepujacy z zadaniem jest zobowigzany wykona¢ polecenie!’?.

1.5.3. Polityka kadrowa

W ramach polityki kadrowej szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na zasady
powolywania i odwotywania prokuratora generalnego oraz szeregowych prokuratorow.
Bowiem zaréwno z mi¢dzynarodowych jak i krajowych standardow prawnych w tym
zakresie wynika, ze procedura ta powinna by¢ przejrzysta, jak rowniez zawiera¢ okres,
na jaki nominacja obowigzuje, sposOb oraz przyczyny odwotlania, a takze
wynagrodzenie!”>.

Na szczeg6lng uwage zashuguje sposob wyboru Prokuratora Generalnego. W
jednych panstwach powotuje go parlament (Wegry, Austria, Lotwa, Szwajcaria,
Niemcy), w innych prezydent (Finlandia, Stowacja, Litwa, Portugalia), a w jeszcze
innych rzad (Wielka Brytania, Czechy, Francja) i organy kolegialne (Belgia, Rosja), czy
tez monarcha (Hiszpania)!’¢.

W kazdym z tych przypadkéw, kryteria wyboru prokuratoréw generalnych jak i
szeregowych prokuratoréw powinny by¢ jasne a sam proces transparentny. Natomiast
glownym warunkiem wstgpnym powinien by¢ najwyzszy poziom umiejetnosci
zawodowych 1 wuczciwosci. Prokuratorzy powinni zatem przej$¢ odpowiednie
ksztatcenie 1 szkolenie w celu uzyskania specjalizacji. Kazdy wybdér powinien miec
forme¢ konkursu, podawanego do publicznej wiadomosci. Z kolei kandydaci powinni
zglaszaé si¢ sami.

Istotng role odgrywa tez pozycja spoleczna. Osoba starajaca si¢ o stanowisko
prokuratora powinna cieszy¢ si¢ dobrg reputacja spoteczng a takze szacunkiem wsrdd
przedstawicieli zawodow prawniczych, tj .prokuratorow i sedziow.

Jezeli chodzi o sam wybdr to powinien on by¢ podejmowany wigkszo$cig

kwalifikowang. Ponadto w sytuacji gdy prokuratora generalnego wybiera parlament, to

174 Zob. J. Zaleény, Prokuratura..., s. 227.
175 Zob. M. Szeroczytiska, Miedzynarodowy standard statusu i organizacji prokuratury..., s. 121.
176 Zob. H. Zigba-Zatucka, Pozycja ustrojowa organdéw prokuratury..., s. 491.

41



zalecanym jest aby w celu uniknigcia upolitycznienia tej procedury zobowigzad
odpowiednig komisje parlamentarng do jej przeprowadzenia!”’.

Waznym jest takze, aby przepisy prawa okreslaty dlugosci mandatu prokuratora a
takze mozliwo$¢ zajmowania innych funkcji publicznych po zakonczeniu przez niego
kadencji (rownoczes$nie z mozliwoscig powrotu do zawodu wykonywanego wczesnie;j).

Ustawodawstwo w danym panstwie winno rowniez okresla¢ powody odwolania
prokuratora generalnego, z kolei procedura poprzedzajaca ta decyzj¢ powinna
uwzglednia¢ opinie niezaleznego ciata eksperckiego co do zasadnosci takiego dziatania,

a takze dawa¢ mozliwo$¢ prokuratorowi generalnemu wypowiedzenia si¢ przed

parlamentem, w sytuacji, gdy jest on ciatem decydujacym o jego odwotaniu!’®,

1.6. Ewolucja statusu prawnoustrojowego prokuratury i prokuratorow na

przykladzie Polski

1.6.1. Okres II Rzeczypospolitej

Rok 1918 stanowit kluczowy moment w historii Polski. Odzyskanie
niepodlegtosci wigzalo si¢ z nowymi wyzwaniami, zaroOwno w kwestii zapewnienia
bezpiecznych granic, jak i stworzenia nowych struktur odradzajgcego sie panstwa!”.

Waznym elementem stala si¢ unifikacja systemow prawnych RP i dazenie do
jednolitego wymiaru sprawiedliwosci eksponujacego takze strukture organizacyjng oraz
funkcjonalng prokuratury '8,

W efekcie tych dziatah w dniu 3 czerwca 1919 r. Sejm RP uchwalil ustawe o
Komisji Kodyfikacyjnej'8! z zadaniem unifikacji oraz kodyfikacji polskiego prawa!®2.

Zdaniem L. Gornickiego wlasnie w tym zakresie Komisja ,byla faktycznym

177 M. Szeroczynska, Miedzynarodowy standard statusu i organizacji prokuratury..., s. 122.

178 Tamze.

179 Por. M. Pietrzak, Demokratyczne paristwo prawne w rozwigzaniach ustrojowych I Rzeczypospolitej,
[w:] 70 Rocznica Odzyskania Niepodlegtosci. Materialy Uroczystej Sesji w dniu 16.XI. 1988, red. A.
Zielinski, Warszawa 1989, s. 15-28.

180 Zob. Historia polskiej prokuratury w latach 1918 — 1945, www.pk.gov.pl/prokuratura/historia-
prokuratury/historia-polskiej-prokuratury-w-latach-1918-1945/, data dostgpu: 25.06.2022.

181 Zob. Ustawa z dnia 3 czerwca 1919 r. o komisji kodyfikacyjnej, Dz.Pr.P.P.1919 nr 44 poz. 315.

182 Zob. S. Grodziski, Komisja Kodyfikacyjna Rzeczpospolitej Polskiej, ,.Czasopismo. Prawno
Historyczne” 1981, z. 1, s. 47.
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ustawodawca, najwazniejszym, cho¢ oczywiscie nie jedynym. Peita ona funkcje
prawodawcy w ujeciu socjologicznym, wywierata bowiem rzeczywisty wplyw na
uksztattowanie tresci aktow prawnych 1 nadanie im okre§lonego ksztattu
formalnego™!®3,

W ramach Komisji wypracowano koncepcj¢ sformutowania rozwigzan
prawnych dotyczacych funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci 1 prokuratury.
Jednakze ich przygotowanie bylo poprzedzone przyj¢ciem rozwigzan tymczasowych,
m.in. w postaci zastosowania Dekretu Naczelnika Panstwa Jozefa Pilsudskiego z dnia 8
lutego 1919 r. w przedmiocie ustroju Sgdu Najwyzszego!'®*. Na jego mocy funkcije
Prokuratora Naczelnego sprawowat Minister Sprawiedliwosci. Ponadto utworzono
stanowiska prokuratorow oraz podprokuratorow z zadaniem wspierania Sadu
Najwyzszego, jak rowniez stanowisko Pierwszego Prokuratora.

Taki stan rzeczy mial miejsce niemalze do konca lat 20. XX w.!3% Podstawy
prawne ustroju prokuratury w przedwojennej Polsce okreslono dopiero w drodze
rozporzadzenia Prezydenta RP z mocg ustawy z 6 lutego 1928 r. — Prawo o ustroju
sagdow powszechnych!®®, na mocy ktorego prokuratura zostata organizacyjnie potaczona
z sadami. Jej struktura zostata hierarchicznie dostosowana do struktury sagdownictwa
powszechnego. Przy Sadzie Najwyzszym umocowano pierwszego prokuratora,
prokuratorow 1 wiceprokuratoréw SN. Z kolei przy sadach apelacyjnych prokuratorow i
wiceprokuratorow apelacyjnych. Przy sadach okregowych umocowani zostali

prokuratorzy, wiceprokuratorzy i podprokuratorzy okregowi!®’

, przy czym Minister
Sprawiedliwo$ci mogt ustanawia¢ przy poszczegdlnych sadach  grodzkich

podprokuratorow okregowych!88,

183 L. Gornicki, Rola parlamentu w powstaniu i dziatalnosci Komisji Kodyfikacyjnej II RP w zakresie
kodyfikacji prawa prywatnego, [w:] Zgromadzenia stanowe i organy przedstawicielskie w dziejach.
Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Marianowi Jozefowi Ptakowi, red. J. Koredczuk, P.
Wiazek, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2020, s. 149.

184 Zob. Dekret w przedmiocie ustroju Sadu Najwyzszego, Dz.Pr.P.P. 1919 nr 15 poz. 199.

185 Zob. B. Serafin, Prokuratura, [w:] Organy ochrony prawnej RP, red. S. Serafin, B. Szmulik, 2. wyd.
C.H.Beck, Warszawa 2010, s. 246.

186 Zob. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 lutego 1928 r. Prawo o ustroju sadow
powszechnych, Dz.U.1928 nr 12 poz. 93.

187 Zob. J. Zalesny, Prokuratura..., s. 217.

188 Zob. B. Serafin, Prokuratura..., jw.
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Na czele prokuratury stat Naczelny Prokurator, ktérym byl Minister
Sprawiedliwo$ci. Jego nadzorem objgto prokuratoréw wszystkich stopni, w tym
nadzorem bezpos$rednim — prokuratoréw apelacyjnych!®,

Il Wojna Swiatowa przerwata funkcjonowanie prokuratury II RP. Pewna
namiastka cigglosci instytucjonalnej byli jedynie prokuratorzy dziatajacy w Londynie
przy Rzadzie RP na uchodzstwie!®®. Od 1944 r. w wyniku zaleznos$ci Polski od ZSRR
dokonano przeksztatcenia modelu procedury karnej i prokuratury w oparciu o wzorce
radzieckie'”!. Dekretem z 16 listopada 1945 r. o przestepstwach szczegélnie
niebezpiecznych w okresie odbudowy panstwa'®?, dokonano wzmocnienia pozycji
prokuratora w postgpowaniu przygotowawczym. W 1946 powotano Najwyzszy
Trybunat Narodowy, a takze Prokuratur¢ Najwyzszego Trybunalu Narodowego przy
Sadzie Najwyzszym z zadaniem rozpoznawania spraw przeciwko osobom, ktére w
czasie okupacji dopuscily si¢ zbrodni na obszarze panstwa polskiego. Ustawg z 27
kwietnia 1949 r. o zmianie przepisow postepowania karnego!'®* zniesiono instytucje
sedziego sledczego, jak rowniez podziat postepowania przygotowawczego na Sledztwo i
dochodzenie. W efekcie, $ledztwo zaczg¢lo stanowi¢ jedyng form¢ prowadzenia
postgpowania przygotowawczego, podporzadkowang prokuratorowi. Podmiotami
wspierajacymi te dzialania byly organy milicji obywatelskiej oraz piony $ledcze
bezpieczenstwa publicznego. Prokuratora z kolei, zostata uprawniona do stosowania
srodkéw  zapobiegawczych, przez co zyskala miano organu bezposrednio
zaangazowanego w prowadzenie $ledztwa!®?.

Zasadnicza zmiang modelu prokuratury przeprowadzitl prawodawca w drodze
ustawy z 20 lipca 1950 r.!%3, rozdzielajac urzad Ministra Sprawiedliwos$ci i Prokuratora
Generalnego. Prokuratur¢ podporzadkowano Radzie Panstwa, ktora powotywala i
odwotywata Prokuratora Generalnego. Natomiast jej przewodniczacy powolywat i

odwotywal jego zastgpcow. Zas na wniosek Prokuratora Generalnego Przewodniczacy

139 Tamze.

190 Zob. Historia polskiej prokuratury w latach 1918 — 1945, www.pk.gov.pl/prokuratura/historia-
prokuratury/historia-polskiej-prokuratury-w-latach-1918-1945/, data dostgpu: 25.06.2022.

191 Zob. P. Turek, Prokuratura w standardach..., s. 54.

192 Zob. Dekret z dnia 16 listopada 1945 r. o przestepstwach szczeg6lnie niebezpiecznych w okresie
odbudowy Panstwa (Dz.U.1945 nr 53 poz. 300).

193 Zob. Ustawa z dnia 27 kwietnia 1949 r. o zmianie przepisdw postepowania karnego, (Dz.U. 1949 nr
32 poz. 238).

194 Zob. B. Serafin, Prokuratura..., s. 248.

195 Zob. Ustawa z dnia 20 lipca 1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1950 nr 38 poz.
346.
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Rady Panstwa mianowal oraz odwotywal prokuratoréw Prokuratury Generalnej i
prokuratorow wojewodzkich. Pozostalych prokuratorow mianowata, jak rowniez
odwotywal Prokurator Generalny. Poprzez rozdzielenie organizacyjne prokuratury i
sadow prokuratura stala si¢ odrgbnym pionem organdéw wtadzy panstwowej. W ramach,
ktorego funkcjonowaly prokuratury powiatowe, wojewodzkie 1 Prokuratura

Generalna'®®,

1.6.2. Okres Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej

Okres Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej przypada na lata 1952 — 1989. W dniu
22 lipca 1952 r. przyjeta zostata Konstytucja PRL!"7, ktora byta wzorowana na modelu
radziecki, a wrecz w wielu miejscach w catosci positkowala si¢ Konstytucja ZSRR z
1936 r.1%8, Bezposredni nadzor nad pracami przy tworzeniu Konstytucji sprawowat sam
Jozef Stalin, ktory osobiscie nanosil na tekscie swoje poprawki, ktore nastgpnie zostaty
uwzglednione w jej ostatecznym ksztatcie!®”.

Regulacje dotyczace prokuratury znalazly si¢ w rozdziale 6 Konstytucji PRL
(,,Sad 1 prokuratura”). Na podstawie art. 54 Konstytucji PRL Prokurator Generalny PRL
strzegt praworzadnosci ludowej, czuwal nad ochrong wlasno$ci spotecznej,
zabezpieczal poszanowanie praw obywateli, a w szczegdlnosci czuwat nad $ciganiem
przestgpstw godzacych w ustroj, bezpieczenstwo i niezawistos¢ PRL. Zgodnie z art. 55,
podobnie jak w ustawie o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej, Prokuratora
Generalnego PRL powotywala i odwolywata Rada Panstwa, przed ktora skltadat
sprawozdanie z dziatalno$ci??’. W zakresie i trybie dziatania Prokuratora Generalnego, a
takze powotywania i1 odwolywania prokuratoréw jemu podleglych oraz zasad
organizacji 1 postgpowania organéw prokuratury wystgpowalo odestanie do ustawy.

Dodatkowo w art. 56 wystepowata regulacja, ze organy prokuratury podlegaja

196 Zob. J. Zale$ny, Prokuratura..., s. 218.

197 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22
lipca 1952 r., (Dz.U. 1952 nr 33 poz. 232).

198 Zob. K. Koziol, Prokuratura jako pozakonstytucyjny..., s. 337.

199 Por. J. Porada, Prokuratura PRL w nowej strukturze organizacyjnej, ,,Problemy Praworzadno$ci”
1975, nr 9, s. 3-6.

200 Zob. K. Kosno, A. Krajewski, Dzialalnosé Prokuratury PRL w okresie stanu wojennego w ocenie
Rady Panstwa, ,,Problemy Praworzadnosci” 1983, nr 5, s. 3-18.
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Prokuratorowi Generalnemu i w sprawowaniu swych funkcji sa niezalezne od organow
terenowych.

W dniu 14 kwietnia 1967 r. uchwalono ustawe o Prokuraturze Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej?®!. Na jej mocy Prokurature PRL tworzyli: Prokurator
Generalny 1 podlegli mu prokuratorzy powszechnych i wojskowych jednostek
organizacyjnych Prokuratury. Zadaniem Prokuratora Generalnego i podleglych mu
prokuratorow bylo strzezenie praworzadnosci ludowej, a w szczegdlnosci Sciganie
przestepstw, czuwanie nad ochrong wilasnosci spolecznej i zapewnienie poszanowania
praw obywateli. Prokurator Generalny w dalszym ciggu podlegal Radzie Panstwa i
dziatat zgodnie z jej wytycznymi oraz sktadat sprawozdanie z dziatalnosci prokuratury.
Jednoczesnie podobne uregulowanie jak w Konstytucji PRL znalazlo si¢ w ustawie w
zakresie niezalezno$ci. Prokuratorzy byli w sprawowani swych funkcji niezalezni od
terenowych organéw wladzy oraz od organéw administracji panstwowej, gdyz
podlegali jedynie prokuratorom przelozonym. Powinno rowniez w sprawowaniu funkcji
kierowac¢ si¢ zasadg bezstronnosci i rownego traktowania wszystkich obywateli. Prawa i
obowigzki pomig¢dzy prokuraturg a pozostalymi organami panstwowymi oparte byty na

zasadzie wzajemno$ci??

. Prokuraturze przystugiwalo prawo ze strony innych organow,
jednakze miata ona obowigzek ujawnia¢ okreslone informacje na zadanie uprawnionych
organdéw. Nie byl to jednak element podporzadkowania, a jedynie wspotdziatania?®?.,

Do kompetencji Prokuratora Generalnego nalezato kierowanie catoksztaltem
dziatalnos$ci Prokuratury oraz wydawanie szczegdélowych przepiséw dotyczacych jej
dziatalnosci. W dalszym ciagu Prokurator Generalny byl powotywany i odwotywany
przez Rade¢ Panstwa, tak samo jego zastepcy. Jednym z jego zastgpcow byl Naczelny
Prokurator Wojskowy, powotywany i odwolywany przez Rad¢ Panstwa na wniosek

Prokuratora Generalnego i Ministra Obrony Narodowej?%*

. Prokuratoréw Prokuratury
Generalnej i1 prokuratorow wojewodzkich mianowata i zwalnialta Rada Panstwa na
wniosek Prokuratora Generalnego. Zastepcéw Naczelnego Prokuratora Wojskowego,

prokuratorow Naczelnej Prokuratury Wojskowej i prokuratoréw okregdw wojskowych

201 Zob. Ustawa z dnia 14 kwietnia 1967 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. 1967 nr 13
poz. 55.

202 Zob. H. Zieba-Zatucka, Instytucja prokuratury w Polsce, Warszawa 2003, s. 51.

203 Tamze.

204 Szerzej: H. Olek, E. Kempara, Rola i pozycja prokuratora wojskowego (w Swietle ustawy o
Prokuraturze PRL z 14.04.1967 r.), ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1973, nr 3, s. 330-337.
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mianowata i zwalniata Rada Panstwa na wspolny wniosek Prokuratora Generalnego i
Ministra Obrony Narodowe;j. Pozostatych prokuratoréw mianowat i zwalniat Prokurator
Generalny.

W ustawie znalazty si¢ takze wymogi, jakie musi spetnia¢ kandydat do objecia
stanowiska prokuratora. W sktad powszechnych jednostek organizacyjnych Prokuratury
weszly: Prokuratura Generalna, prokuratury wojewodzkie i powiatowe. Wojskowymi
jednostkami byly natomiast: Naczelna Prokuratura Wojskowa, prokuratury okregow
wojskowych oraz wojskowe prokuratury garnizonowe??. Powstaly rowniez stanowiska
aplikanta prokuratorskiego i aplikacja w prokuraturze, ktora polegala na przygotowaniu
aplikanta do nalezytego wykonywania obowiazkéw prokuratora. Po ukonczeniu
aplikacji aplikant przystgpowal do egzaminu prokuratorskiego, a w przypadku
pozytywnego wyniku minowany byt na stanowisko asesora prokuratorskiego lub oficera
Sledczego?%.

W wyniku przeobrazen spoteczno-politycznych w dniu 1 wrzesnia 1985 r.
weszta w zycie ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. o Prokuraturze Polskiej
Rzeczypospolite] Ludowej?®’, ktéra nie odbiegata zbytnio od modelu prokuratury

uregulowanego w ustawach wczesniejszych?®,

1.6.3. Przelom polityczny 1989 r.

Zmiany dokonane w Konstytucji na mocy ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r.2%
procz wprowadzenia tytulu ,,Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej” przetozyly si¢ w
zasadniczym stopniu na model i funkcjonowanie prokuratury. Albowiem, art. 64
otrzymal brzmienie, ze prokuratura strzeze praworzadno$ci oraz czuwa nad $ciganiem
przestgpstw oraz ze podlega Ministrowi Sprawiedliwosci, ktory sprawuje funkcje

Prokuratora Generalnego.

205 Por. J. Olejniczak, Niektére zagadnienia prawne i organizacyjne prokurator wojskowych w $wietle
nowej ustawy o prokuraturze PRL, ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1967, nr 2, s. 137-146.

206 Zob. M. Madey, Wyjasnienia w zwigzku z przepisami ustawy o Prokuraturze PRL, ,Biuletyn GP”
1967, nr 12, s. 26-38.

207 Dz.U.1990 nr 20 poz. 121.

208 Ppor. J. Smolefiski, Prokuratura Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Komentarz do ustawy o
Prokuraturze PRL i innych przepisow dotyczgcych prokuratury, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa
1981.

209 Zob. Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe,
(Dz.U. 1989 nr 75 poz.444).
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Nastepnie zasadnicza zmiana zakresu funkcjonowania prokuratury nastgpila na
mocy ustawy z dnia 22 marca 1990 r.2!%, w ktorej juz jako zasade wprowadzono pewng
regule, iz funkcj¢ Prokuratora Generalnego sprawuje Minister Sprawiedliwosci.
Powodem takiego rozwigzania bylo zwigzanie prokuratury z wykonywaniem swej roli
przez Rad¢ Ministrow i tym samym poddanie jej kontroli parlamentarnej. Wcze$niej
(przed Okraglym Stolem) prokuratura w ramach systemu sprawowania witadzy
faktycznie byta nadzorowana i w wielu sytuacjach kierowana przez KC PZPR?!!.

Kolejne istotne zmiany wprowadzone zostaty ustawa z dnia 15 maja 1993 r. o
zmianie ustaw — prawo o ustroju sadéw powszechnych, o prokuraturze, o Sadzie
Najwyzszym, o Trybunale Konstytucyjnym, o Krajowej Radzie Sadownictwa i o
powotaniu sadoéw apelacyjnych?'?2. W zwigzku z wprowadzeniem do sadow
postepowania apelacyjnego i kasacyjnego, zaistniata potrzeba dostosowania prokuratury
do zreformowanej struktury sadow. Z tego wzgledu powstaty sady apelacyjne i
prokuratury apelacyjne.

Ustawa z 10 maja 1996 r. o zmianie ustawy o prokuraturze, o Sadzie
Najwyzszym, o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy — Prawo o ustroju sadoéw
powszechnych i ustawy — Prawo o adwokaturze?!* w miejsce Departamentu Prokuratury
Ministerstva Sprawiedliwosci powotana zostala Prokuratura Krajowa, z funkcja
centralnej jednostki organizacyjnej prokuratury powszechnej?!4.

Jak jednak zauwaza K. Koziot, ze wzgledu na utworzenie Prokuratury Krajowej
struktura prokuratury zostata zorganizowana analogicznie do struktury sagdownictwa, co
mialo zasadniczy wplyw na pozycj¢ oraz rang¢ prokuratora. Prokuratura Krajowa
kierowal Prokurator Krajowy, ktorego zakres dziatalno$ci okreslal Prokurator
Generalny. Byt réwniez jednym z jego zastgpcoOw. Prokuratora Krajowego powotywat i

odwotywal Prezes Rady Ministrow na wniosek Prokuratora Generalnego, sposrod

210 Zob. Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o zmianie ustawy o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenie oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym, Dz.U.
1990 nr 20 poz. 121.

211 7ob. R. Kalisz, Rola i miejsce prokuratury w systemie organéw demokratycznego paristwa prawnego —
de lege ferenda, [w:] Panstwo i prawo wobec wspolczesnych wyzwan. Zagadnienia prawa
konstytucyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. RM. Czarny, K. Spryszak,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 611.

212 Dz.U. 1993, nr 47, poz. 213.

23 Dz.U. Nr 77, poz. 367.

214 B, Serafin, Prokuratura..., s. 250.
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prokuratoréw Prokuratury Krajowej?!>. Jak z kolei wskazuje W. Czerwinski, utworzenie
Prokuratury Krajowej pozwolito rozwigza¢ problemy organizacyjne oraz ustrojowe,
poniewaz wczesniej najwyzszym organem nadrzednym w ujeciu procesowym w

216 Nie mial on

strukturze jednostek prokuratury byt prokurator prokuratury apelacyjne;j
co prawda dostatecznej pozycji procesowej w postepowaniu przed Sadem Najwyzszym
i Trybunalem Konstytucyjnym, a dopiero udziat Prokuratora Krajowego zapewnial

nalezytg reprezentacje przed wskazanymi organami?!’.

1.6.4. Konstytucja RP z 1997 r.

W dniu 2 kwietnia 1997 r. przyjeto nowa Konstytucje?!®. Jednak pomimo
licznych opinii ze strony $rodowiska prokuratorskiego, nie udalo si¢ umocowaé
instytucji prokuratury w przepisach ustawy zasadniczej?!’.

W 1998 r. w wyniku juz kolejnej nowelizacji ustawy o prokuraturze, na
podstawie ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o prokuraturze*?° w
miejsce prokuratur wojewodzkich dokonano utworzenia prokuratur okrggowych. Z
kolei na postawie ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie ustawy o prokuraturze,
ustawy o dyscyplinie wojskowej oraz ustawy o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji

I dokonano zmian w zakresie

Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu??
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratorow. Wprowadzono kary dyscyplinarne,
ktére skutkowaly utrata mozliwos$ci awansu prokuratora przez okres trzech lat oraz brak
mozliwo$ci udziatu przez ten czas w kolegium prokuratury okregowej, w kolegium

prokuratury apelacyjnej, w zgromadzeniu prokuratoréw, w Radzie Prokuratorow i

215 Zob. K. Koziol, Prokuratura jako pozakonstytucyjny..., s. 340.

216 Zob. W. Czerwinski, Prokuratura, ustawa, regulamin, inne przepisy, Wydawnictwo TNOIK, Torun
1997, s. 32.

217 Tamze.

28 Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

219 Szerzej na ten temat: R. Chrusciak, Dekonstytucjonalizacja prokuratury w Konstytucji RP z 1997 r.,
[w:] Transformacja systemow wymiaru sprawiedliwosci. Proces transformacji i dylematy wymiaru
sprawiedliwosci, red. J. Jaskiernia, t. 1I, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 503; L.
Kaczkowski, O potrzebie konstytucjonalzacji prokuratury w Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konieczne i
pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. B. Banaszak, M. Jabtonski, Uniwersytet
Wroctawski, Wroctaw 2010, s. 407 — 419; A. Stankowski, Propozycja unormowan prokuratury w
Konstytucji RP, ,,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 10, s. 5-15; R. Kmiecik, Prokuratura w Konstytucji RP,
,,Gazeta Sadowa” 1998, nr 12, s. 9.

220 Dz.U. 1998, nr 162, poz. 1123.

221 Dz.U. 2000 nr 48 poz. 553.
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sadzie dyscyplinarnym, jak réwniez brak mozliwos$ci uzyskania utraconego stanowiska.
Procz tego uregulowano wilasciwos¢ sadow dyscyplinarnych dla prokuratorow
powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury dziatajacych przy Prokuratorze
Generalnym??2,

Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz
niektorych ustaw??* wprowadzono w systemie organizacyjnym prokuratury szereg
zmian ustrojowych. Okre§lono m.in., granice niezalezno$ci prokuratora i zasady, na
jakich jego przelozony moze wptywaé na bieg prowadzonych spraw. Zmieniono zasady
postgpowania  dyscyplinarnego 1 mozliwosci  pociaggniecia  prokuratora do
odpowiedzialnosci karnej. Powotano do zycia nowa, powszechng jednostke
organizacyjng Prokuratury Generalnej i nowy organ doradczy w postaci Krajowej Rady
Prokuratury. Dokonano zmian w systemie finansowania powszechnych jednostek
prokuratury®®* i wreszcie ustalono nowe zasady powotywania i odwotywania oraz
nowy zakres obowigzkow i1 kompetencji Prokuratora Generalnego — naczelnego organu

prokuratury.

1.6.5. Reforma prokuratury z 2010 r.

W dniu 31 marca 2010 r. nastgpita znaczaca reforma prokuratury, polegajaca na
rozdzieleniu potaczonych ze sobg od 1989 r. funkcji Prokuratora Generalnego i ministra
sprawiedliwosci’®®. W tym samym dniu weszto w zycie rozporzgdzenie ministra
sprawiedliwosci z dnia 24 marca 2010 r., uchwalajace nowy regulamin wewnetrznego

226

urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury=°. Wcze$niej, bo

11 listopada 2009 r.2?7 weszty w zycie przepisy okreslajace wymogi formalne niezbedne

222 Por. M. Rogalski, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna prokuratoréw a odpowiedzialnosé¢ karna.
Zagadnienia wybrane, [w:] Godnos¢ obywatela, urzedu i instytucji. Zmiany prawnoustrojowe
Prokuratury RP, red. H. Zigba — Zatucka, M. Kijowski, Uniwersytet Rzeszowski, Rzeszow 2005, s. 106-
107.

223 Dz.U. 2009, nr 178, poz. 1375 z pdzn. zm.

224 Zmiany wprowadzone do ustawy nowelizujacej ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z realizacja wydatkéw budzetowych (Dz.U. 2009, nr 219, poz. 1706).

225 Zob. L. Jurek, Kilka uwag o reformie Prokuratury w Polsce z 2010 r., [w:] Dziatalnosé Profesora
Zbigniewa Holdy na plaszczyznie praw czlowieka i prawa karnego wykonawczego — widziana oczyma
miodych ludzi, red. B. Stando-Kawecka, P. Jakubek, M. Mitana, A. Papierz, B. Przwora, At Group,
Krakow 2011, s. 111-117.

226 Dz,U. 30.03.2010, nr 49, poz. 296.

227 Art. 24 ustawy nowelizujgcej.
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dla skutecznego, rozpoczgcia procedury powotania na stanowisko Prokuratora
Generalnego oraz przepisy wprowadzajace nowe zasady pociggania prokuratorow do
odpowiedzialnosci karnej i za wykroczenia oraz ponoszenia odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej oraz zmiany w zasadach wynagrodzenia zasadniczego prokuratorow?2%,
W wyniku reformy Prokurator Generalny byt powolywany przez Prezydenta RP
sposrod dwoch kandydatéw. Wskazywaty ich po jednym, Krajowa Rada Sadownictwa i
Krajowa Rada Prokuratury. Takze zastepcy Prokuratora Generalnego byli powotywani i
odwotywani ze swych stanowisk, na wniosek Prokuratora Generalnego, przez
Prezydenta RP. Zgodnie z trescig art. 10e ustawy o prokuraturze Prokurator Generalny
przedstawial Prezesowi Rady Ministrow sprawozdanie z rocznej dziatalnosci
prokuratury. Ten je przyjmowal lub odrzucal, majac na wzgledzie realizacje przez
Prokuratora Generalnego zadan w zakresie strzezenia praworzadnosci oraz czuwania
nad S$ciganiem przestgpstw. Prezes Rady Ministrow mogt nadto, w kazdym czasie i
niezaleznie od sprawozdania rocznego, zazada¢ od Prokuratora Generalnego
przedstawienia informacji na okreslony temat, zwigzany z wypelianiem zadan, o
ktérych byta mowa w art. 2 ustawy o prokuraturze, jak réwniez zwroci¢ si¢ o
uzupehienie przedstawionej informacji. W przypadku odrzucenia sprawozdania Prezes
Rady Ministrow mogl wystapi¢ do Sejmu z wnioskiem o odwotanie Prokuratora
Generalnego przed uptywem kadencji. Sejm mogt go w takim przypadku odwotac,
jezeli uchwate w tym wzgledzie podjat wickszosciag dwoch trzecich gtosow w obecnosci
co najmniej polowy postow. Podobna wigkszos¢ byta wymagana w przypadku, gdy
Prezes Rady Ministrow uznal, ze Prokurator Generalny sprzeniewierzyl si¢ ztozonemu
$lubowaniu i na tej podstawie wystgpil do Sejmu z wnioskiem o jego odwotanie??°.
Ponadto wprowadzona =zostala kadencyjno$¢ Prokuratora Generalnego, a takze
prokuratorow apelacyjnych okregowych, rejonowych oraz ich zastgpcéw. Krajowa
Rada Prokuratury stala si¢ organem samorzadu prokuratorskiego, posiadajcego szerokie

uprawnienia chronigc niezalezno$¢ prokuratury?,

228 Art. 62 ustawy o prokuraturze.

229 Zob. M. Orlowska, Pozycja ustrojowa Ministra Sprawiedliwosci i jego powigzanie z systemem
organizacyjnym prokuratury po zmianach wprowadzonych z dniem 31 marca 2010 r., [w:] Transformacja
systemow wymiaru sprawiedliwosci. Proces transformacji i dylematy wymiaru sprawiedliwosci, red. J.
Jaskiernia, t. II, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 542.

230 K. Koziol, Prokuratura jako pozakonstytucyjny..., s. 341.
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1.6.6. Reforma prokuratury z 2016 r.

W dniu 4 marca 2016 r. weszta w zycie ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo
o prokuraturze®!. Co dawalo wyraz wczesniejszym dyskusjom na temat uchwalenia
zupelnie nowej ustawy o prokuraturze odpowiadajacej obecnym spoteczno-
ekonomicznym przeobrazeniom?*2.

Obecnie dtugos¢ kadencji Prokuratora Generalnego zostala zrownana z okresem
sprawowania urzgdu przez Ministra Sprawiedliwo$ci, pozostajacej w zwiazku z
wyborami parlamentarnymi, ktore odbywaja si¢ co 4 lata. Unia personalna pomiedzy
Prokuratorem Generalnym i Ministrem Sprawiedliwo$ci wplyneta takze na kwestie
kontroli w zwigzku ze skladaniem przez Prokuratora Generalnego corocznych
sprawozdan z dziatalnosci, gdy w przypadku odrzucenia sprawozdania, skutkiem mogto
by¢ jego odwotanie. W tej chwili obowigzek ten nie istnieje. Wplyw na granice
niezaleznosci prokuratora ma takze przywrdcenie mozliwos$ci wydawania polecen przez
przetozonego wzgledem prokuratora dokonujacego czynnosci, ktore moga wptywac na
podejmowane czynnosci procesowe, wskutek czego przelozeni, a w szczegdlnosci
Prokurator Generalny ma szerokie mozliwosci ingerencji w prowadzone sprawy.

W wyniku reformy, prokuratur¢ stanowig Prokurator Generalny, Prokurator
Krajowy, pozostali zastgpcy Prokuratora Generalnego oraz prokuratorzy powszechnych
jednostek organizacyjnych prokuratury i prokuratorzy Instytutu Pamigci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu.

Zgodnie z art. 2 ustawy prokuratura wykonuje zadania w zakresie $cigania
przestepstw oraz stoi na strazy praworzadnosci, co uzna¢ nalezy za pewng modyfikacje
art. 2 ustawy o prokuraturze z 1985 r., na podstawie, ktorego zadaniem prokuratury byto

strzezenie praworzadnosci a takze czuwanie nad $ciganiem przestepstw.
1.6.7. Prace nad reforma prokuratury po 2023 r.
Zmiana uktadu sit politycznych w wyniku wyborow parlamentarnych w dniu 15

pazdziernika 2023 r. skutkowala podjgciem prac nad reforma prokuratury, by

przeciwdziata¢ tendencji jej upolitycznienia, obserwowanej w latach 2015-2023.

B1Dz.U. 2016, poz. 177.
22 K. Koziol, Prokuratura jako pozakonstytucyjny...jw.

52



Chodzilo w szczego6lnosci o powrdt do koncepcji rozdzielenia stanowiska ministra
sprawiedliwosci 1 prokuratora generalnego.

Przygotowany przez Ministra Sprawiedliwos$ci w 2024 r. projekt ustawy zaklada
ustanowienie naczelnego organu prokuratury — Prokuratora Generalnego, ktory nie
bedzie zlaczony z funkcja Ministra Sprawiedliwos$ci. Skutkiem tego rozwigzania bedzie
odseparowanie catej prokuratury od administracji rzadowej, gdyz Prokurator Generalny,
jako zwierzchnik wszystkich prokuratorow, nie bedzie juz narazony na ryzyko
oddziatywania politycznego, w szczegolnos$ci tego, ktorego zrodtem moga by¢ struktury
rzagdowe. Wobec powyzszego projekt przewiduje (w projektowanym art. 13b § 1
ustawy — Prawo o prokuraturze), ze Prokuratora Generalnego bedzie powotywaé Sejm,
za zgoda Senatu. W projekcie wskazuje si¢, ze uchwale w sprawie powotania
Prokuratora Generalnego Sejm bedzie podejmowal bezwzgledna wigkszoscig gtosow
(art. 13b § 2 ustawy — Prawo o prokuraturze), co begdzie stanowito wyjatek od zasady
podejmowania przez t¢ izbe¢ uchwat zwykta wickszoscia gtosow, a jednoczesnie bedzie
sprzyjato uzyskaniu przez Prokuratora Generalnego silnego mandatu do dziatania w
sferze publiczne;.

Podmioty, ktére beda mogty zgtasza¢ kandydatéw na stanowisko Prokuratora
Generalnego (art. 13b § 3 ustawy — Prawo o prokuraturze), to:

1) grupa co najmniej 35 postow;

2) grupa co najmniej 15 senatorow;

3) Krajowa Rada Prokuratury (zgtaszajaca kandydatéw sposrod osob ktore uzyskaty
poparcie co najmniej 60 prokuratorow w stanie czynnym);

4) Rada Gtéwna Nauki i Szkolnictwa Wyzszego;

5) organizacje pozarzadowe, ktérych zadania statutowe obejmuja dzialania zwigzane z
ochrong zasady demokratycznego panstwa prawnego, ochrony praworzadnosci i praw
czlowieka oraz ktore realizowaty te zadania przez okres co najmniej 3 lat
poprzedzajacych dzien zgtoszenia kandydata.

Kwalifikacje zawodowe 1 do§wiadczenie kandydata na stanowisko Prokuratora
reguluje projektowany art. 13c § 1 ustawy, zgodnie z ktérym osoba na stanowisko
Prokuratora Generalnego bedzie musiata spelni¢ przestanki, ktore zagwarantuja
profesjonalizm osoby piastujacej to stanowisko, a takze sprawia, ze osoba ta bedzie

dysponowala wiedza i doswiadczeniem niezbednymi do kierowania zlozong,
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hierarchiczna strukturg prokuratury, mianowicie osoba ta:
1) powinna by¢ prokuratorem powszechnej jednostki organizacyjnej prokuratury w
stanie czynnym albo prokuratorem Instytutu Pamigci Narodowej w stanie czynnym;
2) posiada¢ najmniej 20-letni staz na stanowisku prokuratora lub sedziego, w stanie
czynnym;

3) zajmowac stanowisko prokuratora przez okres 10 lat bezposrednio poprzedzajacych
dzien zgloszenia kandydatury na stanowisko Prokuratora Generalnego.

W  kwestii kontroli nad dziatalno$cia Prokuratora Generalnego w
projektowanym art. 13q ustawy — Prawo o prokuraturze; okreslono, ze Marszalek
Sejmu, Marszalek Senatu, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Prezes Rady
Ministrow, Minister Sprawiedliwosci, Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Rzecznik
Praw Dziecka, kazdy w zakresie swojej wlasciwosci, beda mogli w kazdym czasie
ztozy¢ do Prokuratora Generalnego uzasadniony pisemny wniosek o przedstawienie
informacji dotyczacej okreslonego aspektu dziatalno$ci prokuratury, przy czym zadanie

to nie bedzie moglo dotyczy¢ przedstawienia informacji o konkretnym postepowaniu?*3.

W  uzasadnieniu projektu ustawy stwierdzono: ,,Podstawowymi celami
projektowanej ustawy sa: rozdzielenie urzedu Ministra Sprawiedliwosci 1 urz¢du
Prokuratora Generalnego oraz stworzenie warunkdw do wzmocnienia niezalezno$ci
prokuratury przez wyeliminowanie pozaprocesowych mozliwos$ci kierowania biegiem
konkretnych spraw dla doraznych celow politycznych. Przeprowadzenie
projektowanych zmian jest pierwszym krokiem do dalszych reform prokuratury i
funkcjonalnie  rozumianego wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach  karnych,
uwzgledniajacych potrzebe unowocze$nienia organdw prokuratury i dostosowania ich
do wymogoéw wspotczesnego panstwa. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie
okresla ustrojowego modelu prokuratury ani sposobu powolywania prokuratoréw, co
daje ustawodawcy znaczng swobode przy wyborze konkretnego modelu ustrojowego

usytuowania prokuratury’?34,

23 Projekt ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze o zmianie niektorych innych ustaw,

https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy--prawo-o-prokuraturze-oraz-
niektorych-innych-ustaw, data dostgpu: 09.11.2024.
234 Tamze.
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1.7. Status prawnoustrojowy prokuratury i prokuratorow jako obszar tworzenia

standardow przez organizacje miedzynarodowe

1.7.1. Standardy uniwersalne

Chociaz prokuratury pelnig rézne role w tancuchu wymiaru sprawiedliwos$ci
poszczegolnych krajow, powszechnie powierzana im szeroka odpowiedzialnose,
uprawnienia i dyskrecja naraza je na szereg zagrozen zwigzanych z uczciwos$cig i
korupcja. Bioragc pod uwage, ze decyzje prokuratorow moga wpltywaé na interesy
osobiste, gospodarcze i polityczne, zwlaszcza w przypadku spraw gospodarczych i
finansowych, moga by¢ im oferowane tapowki lub inne przystugi, aby w réznym
stopniu ingerowa¢ w proces karny. Moga to by¢ takie proby przejgcia kierownictwa
prokuratury przez inne podmioty lub uprawnienia panstwa w celu nieuzasadnionego
wplywania na realizacje¢ polityki karnej, w tym samym czasie.

Biorac pod uwage te zagrozenia, zapewnienie uczciwosci w prokuraturze jako
niezbednego elementu praworzadnosci i prawa do rzetelnego procesu sadowego stato
si¢ przedmiotem wytycznych ONZ. W tym celu okreslono zaréwno role prokuratorow

(1990) jak i standardy ich odpowiedzialno$ci oraz obowigzki (1999).

1.7.1.1. Wytyczne Narodow Zjednoczonych dotyczace roli prokuratorow
(1990)

System prawny oparty na poszanowaniu praworzadno$ci potrzebuje silnych,
niezaleznych 1 bezstronnych prokuratoréw, gotowych zdecydowanie prowadzic¢
dochodzenia 1 $ciga¢ przestepcoOw nawet, jezeli wywodza si¢ oni z kregow
urzedniczych. Jezeli prokuratorzy nie beda odgrywaé swoich odpowiednich kluczowych
r6l w utrzymywaniu sprawiedliwos$ci w spoteczenstwie, istnieje powazne ryzyko, ze
zakorzeni si¢ kultura bezkarno$ci, zwigkszajac tym samym przepas¢ miedzy ogdtem

ludnosci a wiladza.
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Na szczegolng uwage zastuguja w tym zakresie wytyczne Narodow
Zjednoczonych dotyczace roli prokuratorow z 1990 r.2%° przyjete ,,w celu pomocy
panstwom czlonkowskim w ich zadaniach polegajacych na zapewnieniu i promowaniu
skuteczno$ci, bezstronno$ci 1 sprawiedliwo$ci prokuratoréw w  postepowaniu
karnym”™236,

Niniejsze wytyczne obejmujace nastepujace kwestie: kwalifikacje, selekcje i
szkolenie; status i warunki pracy; wolno$¢ wypowiedzi i zrzeszania si¢; rolg w
postepowaniu karnym; funkcje dyskrecjonalne; alternatywy dla oskarzenia; relacje z
innymi agencjami lub instytucjami rzagdowymi; postgpowanie dyscyplinarne i
przestrzeganie wytycznych. Jak zauwazono w preambule ,,prokuratorzy odgrywaja
kluczowa role w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci, a zasady dotyczace
wykonywania ich waznych obowigzkéw powinny promowaé ich poszanowanie i
przestrzeganie zasady réwnos$ci wobec prawa, domniemania niewinno$ci oraz prawa do
rzetelnego 1 publicznego wysluchania przez niezawisty i bezstronny sad” w celu
,»przyczyniania si¢ do sprawiedliwego wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych
oraz skutecznej ochrony obywateli przeciwko przestepczosci” 1 przestrzeganie
Wytycznych?,

Wytyczne 1 1 2 stanowig odpowiednio, ze ,,0soby wybrane na prokuratorow
powinny by¢ osobami o wyraznej uczciwosci i umiejetnosciach, z odpowiednim
przeszkoleniem i kwalifikacjami” oraz, ze Panstwa zapewniaja, aby ,kryteria wyboru
prokuratorow zawieraly zabezpieczenia przed mianowaniem na podstawie stronniczosci
lub uprzedzen”. Ponadto, zgodnie z Wytyczng 2(b) Panstwa zapewniaja, ze
,prokuratorzy maja odpowiednie wyksztalcenie i przeszkolenie oraz powinni by¢
$wiadomi ideatdow i obowigzkow etycznych ich urzedu, konstytucyjnej i ustawowej
ochrony praw podejrzanego i ofiary.

Podczas gdy prokuratorzy ,jako niezbgdni przedstawiciele wymiaru
sprawiedliwosci powinni przez caty czas zachowywac honor i godno$¢ swojego zawodu
(Wytyczna 3), Panstwa ze swojej strony ,.zapewniaja, ze prokuratorzy sa w stanie

wykonywa¢ swoje funkcje zawodowe bez zastraszania, utrudniania, ng¢kania,

235 Zob. UN Guidelines on the Role of Prosecutors (1999), Adopted by the 8" IN Congress on the
Prevention of Crime and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, 27 August to 7 September 1990.

236 Tamze.

27 Tamze.
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niewlasciwej ingerencji lub nieuzasadnionego narazenia na odpowiedzialno$¢ cywilna,
karng lub inng” (Wytyczna 4). Ponadto ,prokuratorzy i ich rodziny powinni by¢
fizycznie chronieni przez wiadze, gdy ich bezpieczenstwo osobiste jest zagrozone w
wyniku petnienia funkcji prokuratorskich (Wytyczna 5). Ustawa lub opublikowane
rozporzadzenia okres$laja miedzy innymi: ,rozsadne warunki shuzby prokuratorow,
odpowiednie wynagrodzenie”, a tam, gdzie istnieje system awansow, ,,opiera si¢ on na
obiektywnych czynnikach, w szczegdlnosci kwalifikacjach zawodowych, zdolnosciach,
uczciwosci 1 do$wiadczeniu, i jest ustalany zgodnie z uczciwymi i bezstronnymi
procedurami” (Wytyczne 6 1 7).

Wytyczne nawigzuja takze do wolno$ci ekspresji prokuratoréw. Bowiem
zgodnie z ich treScig prokuratorzy, podobnie jak inni obywatele posiadaja prawo do
wolno$ci wypowiedzi, przekonan, jak rowniez zrzeszania si¢ i zgromadzen. Mozliwym
jest takze ich udziat w publicznej dyskusji dotyczacej prawa, wymiaru sprawiedliwo$ci
czy tez ochrony praw czlowieka (Wytyczna 8)%38,

Jesli chodzi o role w postgpowaniu karnym, ,,urzad prokuratoréw powinien by¢
$ciSle oddzielony od funkcji sadowniczych” (Wytyczna 10). Ponadto prokuratorzy
,pelniag czynng rolg w postgpowaniu karnym, w tym wszczynaja dochodzenie i
nadzoruja wykonywanie orzeczen sadowych oraz sprawowanie innych funkcji jako
przedstawiciele interesu publicznego” (Wytyczna 11). Podobnie jak sedziowie,
prokuratorzy nie moga dziala¢ zgodnie z wiasnymi preferencjami, ale s zobowigzani
do dzialania ,,zgodnie z prawem” oraz ,,wykonywania swoich obowigzkow rzetelnie,
konsekwentnie tak aby szanowac i chroni¢ godno$¢ ludzka oraz przestrzegaé praw
czlowieka, przyczyniajac si¢ w ten sposob do zapewnienia nalezytego procesu i
sprawnego funkcjonowania wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych (Wytyczna
12). Wykonujac swoje obowigzki prokuratorzy m.in. ,,wykonuja swoje funkcje
bezstronnie 1 unikaja wszelkiej dyskryminacji politycznej, spotecznej, religijnej,
rasowej, kulturowej, seksualnej lub jakiejkolwiek innej” oraz ,,po$wigcaja nalezyta
uwage S$ciganiu przestepstw popetnianych przez funkcjonariuszy publicznych, w

szczeg6lnosci korupcji, naduzycia wiladzy, powaznych naruszen praw czlowieka i

238 Zob. A. Wedel-Domaradzka, Granice wolnosci ekspresji sedziéw. Analiza poréwnawcza standardow
migdzynarodowych oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka wraz ze standardami
krajowych  porzqdkow — prawnych — wybranych  panstw  europejskich.  Www.iws.gov.pl/wp-
content/uploads/2021/03/IWS_Wedel-Domaradzka-A. Granice-wolnosci-ekspresji-sedziow.pdf, data
dostepu: 28.06.2022.
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innych przestgpstw uznanych przez prawo mi¢dzynarodowe oraz, jesli jest to
dozwolone przez prawo lub zgodne z lokalng praktyka, dochodzenie w sprawie takich
przestepstw (Wytyczna 15). Prokuratorzy maja szczego6lny obowigzek w odniesieniu do
,dowodow przeciwko podejrzanym, o ktérych wiedza lub uwazaja, ze z uzasadnionych
powodéw zostaly uzyskane w wyniku zastosowania bezprawnych metod, ktoére
stanowig powazne naruszenie praw czlowieka podejrzanego, w szczegdlnosci
obejmujace tortury lub okrutne, nieludzkie lub ponizajace traktowanie lub karanie lub
inne naruszenia praw czlowieka”. W tego rodzaju sytuacjach albo ,,odmowig
wykorzystania takiego materialu dowodowego przeciwko komukolwiek innemu niz ten,
ktéry uzyt takich metod, albo poinformuja o tym Trybunat i podejma wszelkie
niezbedne kroki, aby osoby odpowiedzialne za uzycie takich metod zostaty postawione
przed sadem”. (Wytyczna 16). Dla przykladu Komitet Praw Czlowieka wyrazit
zaniepokojenie w odniesieniu do Francji ,,istniejacymi procedurami $ledztwa przeciwko
policji w sprawie naruszen praw czlowieka”, a takze ,nieudolnosciag lub inercja
prokuratorow w stosowaniu prawa do prowadzenia dochodzen w sprawie naruszen
praw czlowieka w przypadku funkcjonariuszy organdéw Scigania oraz w przypadku
nadmiernie dhugich postgpowan w dochodzeniu i1 $ciganiu domniemanych naruszen
praw cztowieka z udziatem funkcjonariuszy organdw $cigania”?*.

W wytycznych 18 i 19 zawarto alternatywy dla $cigania, w szczegdlnosci w
sprawach, w ktorych prokuratorzy maja co czynienia z nieletnimi.

W kwestii odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej prokuratoréw Wytyczna 21
stanowi, iz ,,wykroczenia dyscyplinarne prokuratoréw powinny by¢ zawarte w
przepisach prawa. Skargi na prokuratordw zawierajace oskarzenia, iz dziatali w sposob
oczywisty wbrew zawodowym standardom powinny by¢ rozstrzygane szybko i rzetelnie
zgodnie z odpowiednimi procedurami. Prokuratorzy powinni mie¢ prawo do rzetelnego
wystuchania. Decyzja wydana na tej podstawie powinna podlega¢ zaskarzeniu.
Postepowanie  dyscyplinarne przeciwko prokuratorom powinno gwarantowac
obiektywng ocen¢ i decyzje. Postepowanie powinno toczy¢ si¢ zgodnie z zasadami
prawem okre$lonymi w prawie, kodeksem zawodowymi i przyj¢tymi standardami oraz

w S$wietle niniejszych Wytycznych”. Orzeczenie powinno by¢ wydane zgodnie z

239 ONZ Dok GAOR, A/52/40 (T. I), ust. 402.
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prawem, kodeksem etyki zawodowej a takze innymi ustalonymi standardami oraz
normami etycznymi, jak réwniez z Wytycznymi (Wytyczna 22).

Wskazano takze, iz prokuratorzy powinny przestrzega¢ Wytycznych a takze
mozliwie najbardziej efektywnie zapobiegaé oraz przeciwstawia¢ si¢ kazdemu ich
naruszeniu (Wytyczna 23). Natomiast w przypadku uzyskania wiedzy o takim zdarzeniu

lub mozliwosci jego zaistnienia — zawiadomic¢ odpowiednie wladze (Wytyczna 24)*4,

1.7.1.2. Standardy profesjonalnej odpowiedzialnosci prokuratorow i stanowisko w
sprawie zasadniczych obowiazkow i praw prokuratorow Mie¢dzynarodowego

Stowarzyszenia Prokuratoréw (1999)

Migdzynarodowe Stowarzyszenie Prokuratorow (ang. The International
Association of Prosecutors, 1AP) jest to organizacja pozarzadowa, apolityczna, ktora
powstata w odpowiedzi na gwaltowny wzrost przestgpczosci mie¢dzynarodowej w
czerweu 1995 r. w siedzibie Organizacji Narodow Zjednoczonych w Wiedniu?4!.

Zajmuje si¢ ona ustalaniem 1 podnoszeniem standardéw postgpowania
zawodowego 1 etyki dla prokuratoréw na calym $wiecie; promowaniem
praworzadnosci, sprawiedliwosci bezstronno$ci i poszanowaniem praw cztowieka oraz
poprawa wspotpracy miedzynarodowej w zwalczaniu przestepczosci. Jej misjg jest
bycie $wiatowym autorytetem dla prokuratorow w prowadzeniu postgpowan karnych i
spraw z tym zwigzanych oraz dziatanie jako organizacja o mig¢dzynarodowe;j
renomie?#2,

Komitet Wykonawczy Stowarzyszenia wywodzi si¢ ze wszystkich regionow
$wiata 1 wybiera Prezesa i Wiceprezesoéw. Powoluje takze dwoch urzednikow,
Sekretarza Generalnego, ktory jest odpowiedzialny za biezace administrowanie
Stowarzyszeniem oraz Radce Generalnego, ktory jest odpowiedzialny za program pracy

Stowarzyszenia®*®,

240 por. L. Mazowiecka, Prokuratura w Polsce 1918 — 2014, Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa
2015, s. 24.

241 Zob. E. Howe, The International Association of Prosecutors (IAP), “Commonwealth Law Bulletin”
2012, Vol. 38, s. 347.

242 Tamze, s. 348-350.

243 Zob. C. Ryngaert, J. Wouters, L. Reydams, International Prosecutors, Oxford University Press,
Oxford 2012, s. 360, 465.
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W  ramach IAP zostaly opracowane ,Standardy profesjonalnej
odpowiedzialno$ci prokuratoréw i stanowisko w sprawie zasadniczych obowiazkow i
praw prokuratoréw”, ktore zostaly zatwierdzone przez IAP w 1999 r.2%

Wskazano w nich, iz podejmowanie wszelkich decyzji przez prokuratorow
powinno by¢ jawne i bezstronne w sytuacji, gdy zagrozone jest ich bezpieczenstwo
osobiste w zwigzku z pelieniem funkcji. Odniesiono si¢ w nich takze do warunkow
pracy oraz adekwatnego wynagrodzenia i innych §wiadczen. Ponadto podkreslono rolg
kadencyjnos$ci oraz wieku i zasad odejScia na emeryture. Wymieniono rowniez
znaczenie odpowiedniego doswiadczenia zawodowego 1 wlasciwych szkolen. W kwestii
dyscyplinarnej wskazano na znacznie funkcjonowania zgodnie z prawem.

Standardy te stuza jako uniwersalny punkt odniesienia dla postgpowania
poszczegolnych prokuratorow 1 prokuratur, oraz uzupetniaja, ale nie rozszerzaja
Wytycznych ONZ w sprawie roli prokuratorow z 1990 r., bowiem wytyczne skierowane
sa do panstw i dotycza ich dziatan, nie odnoszac si¢ do relacji migdzy prokuratorem a
wtadzg wykonawczg czy tez sadownicza.

Warto przy tym zauwazy¢, iz na 17 sesji Komisji ONZ ds. Zapobiegania
Przestepczosci i Wymiaru Sprawiedliwosci (Wieden, 14-18 kwietnia 2008 r.)
uchwalono rezolucj¢ wzywajaca do ,,Wzmocnienia praworzadno$ci poprzez poprawe
uczciwosci i zdolnosci prokuratury”?#. Standardy Prokuratury IAP zostaly dolaczone
do Rezolucji, a panstwa — strony zostaly poproszone o uwzglednienie ich podczas

przegladu lub opracowywania wlasnych standardow Prokuratury.

1.7.2. Standardy regionalne

Posréd standardéw migdzynarodowych oddziatujacych na pozycje prokuratury
dostrzec nalezy tez standardy regionalne, majgce zasigg kontynentalny.
W  odniesieniu do kontynentu europejskiego szczegdlne znaczenie majg

standardy wypracowane w systemie Rady Europy. Maja one charakter ogdlnych

244 Zob. Standards of Professional Responsibility and Statement of the Essential Duties and Rights of
Prosecutors, Adopted by the International Association of Prosecutors on the Twenty Third Day of April
1999,www.iap-association.org/gettachment/Resources-Documentation/IAP-Standards-

()IAP_Standards Oktober-2018 FINAL-2018 FINAL 2018210.pdf,aspx, data dostgpu: 29.06.2022.

245 Zob. Resolution 17/2 The Commission on Crime Prevention and Criminal Justice, Strengthening the
rule of law through improved integrity and capacity of prosecution services, Vienna, 17 April 2008,
E/CN.15/2008/L.10/Rev.2.

60


http://www.iap-association.org/gettachment/Resources-Documentation/IAP-Standards-(1)IAP_Standards_Oktober-2018_FINAL-2018_FINAL_2018210.pdf,aspx
http://www.iap-association.org/gettachment/Resources-Documentation/IAP-Standards-(1)IAP_Standards_Oktober-2018_FINAL-2018_FINAL_2018210.pdf,aspx

rekomendacji, wypracowywanych zwtlaszcza przez Komitet Ministrow Rady Europy
oraz Rad¢ Konsultacyjng Prokuratoréw Europejskich (CCPE).

Za najwazniejszy dokument referencyjny uznaje si¢ rekomendacj¢ Komitetu
Ministrow Rady Europy Rec(2000)19 o roli oskarzenia publicznego w systemie

wymiaru sprawiedliwos$ci karnej?4S.

Istotnym dokumentem jest tez zalecenie Komitetu
Rec (2012)11 o roli oskarzycieli publicznych poza systemem wymiaru sprawiedliwosci
karnej?*’. Obraz standardow dopetniajg rowniez opinie CCPE tj. Opinia nr 12 (2009);
Opinia nr 4 (2009) w sprawie ,Se¢dziow 1 prokuratoréw w spoteczenstwie
demokratycznym” (,,Deklaracja z Bordeaux™) oraz opinia 9(2014) (,,Karta Rzymska”).
Na szczegdlng uwage zastuguja rowniez europejskie wytyczne w sprawie etyki i
zachowania publicznych prokuratorow (Wytyczne z Budapesztu, 2005) oraz
Europejskie zasady niezalezno$ci wymiaru sprawiedliwo$ci w odniesieniu do shuzby
prokuratorow (CDL-AD(2010)040). Dodatkowo standardy dotyczace prokuratury
zostaly nakreslone w sprawozdaniu dotyczacym europejskich standardow w zakresie
wymiaru sprawiedliwos$ci przyjetym przez Komisj¢ Wenecka na 85. sesji plenarnej
(Wenecja, 17-18 grudnia 2010 r.).

Rada Europy organizuje tez przedsigwzigcia w zakresie upowszechniania swych
standardéw w odniesieniu do prokuratury, m.in. w zakresie etyki prokuratorskiej*8.

Dokonujac analizy standardow regionalnych warto zauwazy¢, iz zaden z
organdbw Unii Europejskiej nie okre§la standardow ustrojowych dotyczacych
prokuratury?#°. SzczegoOlne zainteresowanie dla dziatalno$ci prokuratury w Unii
Europejskiej pojawilo si¢ jednak wraz z ustanowieniem Prokuratury Europejskiej

(European Public Prosecutor’s Office - EPPO)*’, stanowiagcej — jak sugerowano —

246 Zob. Recommendation Rec(2000)19 of the Committee of Ministers to member states on the role of
public prosecution in the criminal justice system, (Adopted by the Committee of Ministers of the Council
of Europe on 6 October 2000).

247 Zob. Recommendation CM/Rec(2012) 11 of the Committee of Ministers to Member States on the Role
of Public Prosecutors Outside the Criminal Justice System, (Adopted by the Committee of Ministers on
19 September 2012 at the 11515 meeting of the Ministers Deputies).

248 Zob. The training of judges and prosecutors in matters relating to their professional obligations an
ethics: meeting of the members of the network for the exchange of information on the training of judges
and prosecutors, Strasbourg, 13-15 May 1996, Council of Europe, Strasbourg 1997, s. 6.

249 Zob. J. Bilewicz, Prokuratura w $wietle standardéw europejskich, [w:] Prokuratura w Polsce w XXI
wieku. Wyzwania ustrojowe i procesowe, red. M. Mistygacz, Difin, Warszawa 2019, s. 83.

250 Zob. D. von Brodowski, H.-H. Herrnfeld, C. Burchard, European Public Prosecutor's Office:
regulation (EU) 2017/1939 implementing enhanced cooperation on the establishment of the European
Public Prosecutor's Office (the EPPO): article-by-article commentary, Nomos, Beck, Hart, Baden-
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»251 Negocjacje w sprawie utworzenia

,kwintesencj¢ ponadnarodowego prawa karnego
tego urzedu trwalty w latach 2013-2017, a rozpoczal on swa dziatalno$¢ w dniu 1
czerwca 2021 r.%? Urzad ten ma $ciga¢ i oskarza¢ w sprawach przestepczosci
wymierzonej w budzet UE?>?. Inicjatywie Komisji Europejskiej w tej sprawie
towarzyszyty liczne kontrowersje co do kwestii zasadnosci powotania i kompetencji
tego organu?**, a takze jego relacji do Europejskiego Urzedu Scigania Przestgpstw
Finansowych (OLAF)*° oraz organdw krajowych?*®. Pytano nawet, czy jest to
,,monstrum” czy ,,eunuch”??’ Artykut 86 TFUE odnosi si¢ do ograniczonego mandatu
materialnego, ochrony intereséw finansowych Unii lub do rozszerzonego mandatu (na
podstawie jednomyslnej decyzji Rady), obejmujacego wszystkie powazne przestepstwa
o wymiarze transgranicznym. Artykul milczy jednak na temat doktadnego zakresu tego
przedmiotowego zakresu kompetencji>>®. Analizowane sg wyzwania, jakie dla
praworzadno$ci tworzy ustanowienie Prokuratury Europejskiej?*®. Debata na temat
ustanowienia Prokuratury Europejskiej koncentrowala si¢ w duzej mierze na kwestiach
struktury i1 uprawnien Prokuratury Europejskiej i walki migdzy migdzyrzadowymi i

ponadnarodowymi wizjami prokuratury europejskiej?®’.

Baden-Munchen-Oxford 2020, s. 29. Por. The European Public Prosecutor's Office The Challenges
Ahead, red. L. Bachmaier Winter, Springer International Publishing, Cham 2018.

21 J. Oberg, The European Public Prosecutor: Quintessential supranational criminal law?, “Maastricht
Journal of European and Comparative Law” 2021, No 2, s.164. Por. The European Public Prosecutor's
Office The Challenges Ahead, red. L. Bachmeier Winter, Springer International Publishing, Cham 2018.
252 Zob. H.H. Herrnfeld, J. Hermfeld, The European Public Prosecutor’s Office — where do we stand?,
“ERA-Forum” 2021, No 4, s. 65.

253 Zob. The European Public Prosecutor's Office: protecting taxpayers against fraud and corruption,
Publication Office, Luxembourg 2019, s. 3.

254 Zob. K. Amirthalingam, Public Prosecutors and the Tort of Misfeasance, “Law Quarterly Review”,
vol. 137, s. 553. Por. The European Public Prosecutor’s Office An extended arm or a Two-Headed
dragon?, red. R K. Erkelens, A.W.H. Meij, M. Pawlik, T.M.C. Asser Press, The Hague 2015.

255 Zob. J.F.H. Inghelram, Legal and institutional aspects of the European Anti-fraud Office (OLAF): an
analysis with a look forward to a European Public Prosecutor's Office, “Europe Law, Groningen” 2017,
s. 39; A. Weyembergh, C. Bri¢, The future cooperation between OLAF and the European Public
Prosecutor’s Office, “New Journal of European Criminal Law” 2018, No 1, s. 62.

256 Por. The European Public Prosecutor's Office and national autorithies, red. C. Nowak, Wolters
Kluwer, red. C. Nowak, Milano-Padowa 2016.

257 J.R. Spencer, A monster or a eunuch? The sad story of the European Public Prosecutor, “Criminal
Law Review” 2016, No 11, s. 823.

258 Zob. J. Vervaele, The material scope of competence of the European Public Prosecutor's office lex
uncerta and unpraevia?, “ERA-Forum: scripta iuris Europaei” 2014, No 1, s. 97.

259 Zob. A. Sandru, M. Morar, D. Herinean, O. Predescu, European Public Prosecutor's Office:
regulation, disputes, explanations, Universul Juridic, Bucarest 2022, s. 34.

260 Zob. A. Erbeznik, European Public Prosecutor's Office (EPPQO) — too much, too soon, and without
legitimacy?, “European Criminal Law Review” 2015, No 2, s. 209.
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Konsekwencje ostatecznie przyjetych ram prawnych dla Prokuratury
Europejskiej analizowane sg przede wszystkim z perspektywy praworzadnosci w
odniesieniu do dochodzef i postgpowan karnych prowadzonych przez Prokurature
Europejska oraz ich konsekwencji dla poszkodowanych o0so6b fizycznych — pod
wzgledem pewnosci prawa i przewidywalnos$ci, ochrony przed samowolg wykonawcza,
skutecznej ochrony sadowej i prawa do obrony?$!. Wskazuje sie na deficyt
praworzadno$ci w hybrydowym systemie prokuratury europejskiej sytuujacym si¢

262 Podkres$la sie, ze decyzja Prokuratury

gdzie§ pomigdzy wspolpraca a integracja
Europejskiej o wszczeciu dochodzenia stanowi decyzje o wszczgciu postgpowania
karnego i jako taka musi podlega¢ kontroli sgdowej. Potwierdzeniem tej hipotezy jest
prawo do skutecznej kontroli sadowej zapisane w art. 47 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej, prawo do kontroli sadowej w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej oraz analiza zasady bezwzglgdno$ci $cigania z uwzglednieniem wplyw
dochodzen wszczetych przez Prokurature Europejska na podstawowe prawa cztowieka

h263

0s6b podejrzanyc Poréwnuje si¢ kompetencje Prokuratury Europejskiej w

odniesieniu do porownywalnych organow w panstwach poza Unig Europejska?®*.
Utworzenie Prokuratury Europejskiej wzmocnito mozliwosci UE w zakresie
ochrony pieniedzy podatnikow?%*. Rolg EPPO jest poprawa poziomu ochrony interesow
finansowych Unii Europejskiej. Prowadzi ona dochodzenia w sprawie oszustw
zwigzanych z funduszami UE na kwot¢ ponad 10 000 euro oraz transgranicznych
oszustw zwigzanych z podatkiem od wartosci dodanej (VAT) obejmujacych szkody
przekraczajace 10 milionéw euro. Wszelkie tego typu oszustwa popelnione w
uczestniczgcych panstwach cztonkowskich po listopadzie 2017 r. jurysdykcji EPPO?°,

W 2022 r. wskazywano, ze skala naduzy¢ naruszajacych interesy finansowe UE,

w szczegolnosci po stronie dochodowej budzetu, byla zbyt dlugo niedoceniana.

261 7Zob. EPO at glance, Publications Office, Luxembourg 2024, s. 9.

262 Zob. V. Mitsilegas, European prosecution between cooperation and integration: The European Public
Prosecutor’s Olffice and the rule of law, “Maastricht Journal of European and Comparative Law” 2021,
No 2, s. 245.

263 Zob. A. Novokmet, The European public prosecutor’s office and the judicial review of criminal
prosecution, “New Journal of European Criminal Law” 2017, No 3, s. 374.

264 Zob. S.E.M. Herlin Kamell, C. Gémez-Jara Diez, Prosecuting EU Financial Crimes: The
European Public Prosecutor’s Office in Comparison to the US Federal Regime, “German Law Journal”
2018, No 5, s. 1191.

265 Zob. The European Public Prosecutor's Office protecting taxpayers against fraud and corruption,
Publications Office, Luxembourg 2021, s. 5.

266 Zob. EPPO Annual Report 2021, Publication Office, Luxembourg 2022, p. 8.
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dzialalno$¢ EPPO przyniosta pierwsza pozytywna ewolucje w zakresie poziomu
wykrywalnosci naduzy¢ naruszajacych interesy finansowe UE w niektorych panstwach
cztonkowskich. Nawet jesli nie mozna byto zaobserwowa¢ porownywalnej dynamiki po
stronie instytucji, organdéw, urzedéw 1 agencji Unii Europejskiej, to w 22
uczestniczacych panstwach cztonkowskich wszczeto wigcej dochodzen w sprawie
naduzy¢ finansowych w UE niz $rednia historyczna przed utworzeniem Prokuratury
Europejskiej. Jest to szczegodlnie widoczne po stronie dochodow budzetu UE, gdzie
wzmozona koncentracja niektorych organow krajowych zaczyna przynosi¢ owoce, a
EPPO wykorzystuje swoj ,,widok z helikoptera” i zdolno$¢ identyfikowania powigzan,
ktore do tej pory pozostawaty ukryte®®’.

W 2023 r. wzrést poziom $wiadomosci obywateli Europy na temat Prokuratury
Europejskiej, na co wskazuja 2 494 zgloszenia przestepstw od podmiotow prywatnych
(0 29% wigcej niz w 2022 r.). Poprawia si¢ wykrywalno$¢ naduzy¢ finansowych w UE
przez odpowiedzialne organy krajowe — 1 562 zgloszenia przestepstw (o 24% wigcej
niz w 2022 r.). Lacznie Prokuratura Europejska otrzymata i rozpatrzyta 4 187 zgloszen
przestepstw (o0 26% wiecej niz w 2022 r.). Zwigkszony poziom wykrywalno$ci dotyczyt
coraz wigkszej liczby interesow finansowych UE, w szczegélno$ci w miare
rozpoczynania realizacji  pierwszych inwestycji w ramach finansowania
NextGenerationEU?68,

Wspoétpraca w sprawach karnych panstw czionkowskich UE zostala wigc
wzmocniona za sprawa utworzenia Prokuratury Europejskiej, ktéra moze przekazad
sprawe organom krajowym, je$li postgpowanie przygotowawcze wykaze, ze dane
przestepstwo nie jest objete jej wlasciwoscig?®’.

Coraz cze$ciej dochodzenia i $cigania dotyczace handlu narkotykami w Unii
Europejskiej maja powigzania z krajami spoza UE, a praktycy dostrzegaja potrzebe i
mozliwo$¢ wspotpracy z tymi krajami na szczeblu sgdowym. W oparciu o praktyczne
doswiadczenia prokuratoréw tacznikowych oddelegowanych do Eurojustu z kilku

krajow spoza UE, niniejszy dokument analityczny zawiera wskazowki dla organow

267 Zob. EPPO Annual Report 2022, Publications Office, Luxembourg 2023, s. 12.

268 Zob. EPPO Annual Report 2023, Publications Office, Luxembourg 2024, s. 4.

269 Zob. J. Iwanicki, M. Mistygacz, Prokuratura Europejska: uwagi o wlasciwosci w kontekscie
wzmocnionej wspolpracy w sprawach karnych, [w:] Prokuratura w Polsce w XXI wieku: wyzwania
ustrojowe i procesowe, red. M. Mistygacz, Difin, Warszawa 2019, s. 93 — 120.
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sadowych w UE, podkres$lajac potencjalne powtarzajace si¢ problemy i wyzwania, a
takze najlepsze praktyki w zakresie wspotpracy sadowej w takich sprawach?’,

Nalezy zatozy¢, ze wraz z rozwojem dziatalnos$ci Prokuratury Europejskiej i
gromadzeniem przez nig do§wiadczen, formutowane begda standardy migdzynarodowe
istotne z punktu widzenia okreslenia pozycji ustrojowej, funkcji i efektywnosci systemu
prokuratury w panstwach czlonkowskich, zwtaszcza w obszarze $cigania przestepczosci

transgraniczne;.

270 Zob. Cooperation with third countries in drug trafficking cases practical experiences of Liaison
Prosecutors at Eurojust, Publication Office, Luxembourg 2024, s. 12.
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Rozdzial 2: Status prawnoustrojowy prokuratury i prokuratorow w

systemie aksjologicznym Rady Europy

2.1. Ogolna charakterystyka Rady Europy

2.1.1. Geneza RE

Rada Europy zostala utworzona w dniu 5 maja 1949 r., w wyniku
niszczycielskich konsekwencji nazizmu 1 faszyzmu w Europie stanowiacych
konsekwencje II wojny $wiatowej?’!. Pierwotnie zjednoczyta niewielka liczbe panstw
Europy Zachodniej, ktore wspdlnie przywigzywaly wage do praw cztowieka,
demokracji i rzgdow prawa®’?. Pierwotnymi cztonkami RE byly: Belgia, Dania, Francja,
Irlandia, Wtochy, Luksemburg, Holandia, Norwegia, Szwecja i Wielka Brytania.
Wkroétce potem czlonkami RE staty sie takze Grecja (1949), Turcja (1950), Niemcy
(1950), Islandia (1950) i Austria (1956)?73. Ta wspolna plaszczyzna stopniowo nabrata
gestej 1 zinstytucjonalizowanej formy dzigki stale rosngcemu dorobkowi prawnemu
instytucji Rady Europy?’*.

W nastepstwie zimnej wojny Rada Europy radykalnie si¢ powigkszyta,
rozszerzajac swoje cztonkostwo na Europe Srodkowa i Wschodnia oraz Rosje?”. Dzieki
tej ekspansji RE przyjeta nowa role: dziata¢ jako posrednik w procesie umacniania i

wspierania liberalnych demokracji w catej Europie?’®. Pod koniec lat 90. w RE panowat

271 Zob. B. Cali, E. Demir-Giirsel, The Council of Europe’s Responses to the Decay of the Rule of Law
and Human Rights Protections: A Comparative Appraisal, “European Convention on Human Rights Law
Review” 2021, No 2, s. 165.

272 Zob. Preambuta Statutu Rady Europy (Dz.U. 1994 nr 118 poz. 565).

273 Zob. B. Wassenberg, History of the Council of Europe, Council of Europe Publishing, Strasbourg
2013, s. 23.

274 Por. S. Schmahl, M. Breuer, The Council of Europe: Its Law and Policies, Oxford University Press,
Oxford 2017.

275 Czechy (1992), Butgaria (1992), Stowacja (1992), Wegry (1992), Polska (1993), Rumunia (1994),
Stowenia (1994), Litwa (1995), Estonia (1996), Albania (1996), Andora (1996), Lotwa (1997), Moldawia
(1997), Ukraina (1997), Chorwacja (1997), Federacja Rosyjska (1998), Gruzja (1999), Armenia (2002),
Azerbejdzan (2002), Bosnia i Hercegowina (2002), Serbia (2004) i Czarnogoéra (2004). Zob. Council of
Europe, Chart of Signatures and Ratifications of Treaty 005, www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-
/conventions/treaty/005/signatures?p_auth=vFZ7AeW4, data dostgpu: 28.11.2022.

276 Zob. M.A. Nowicki, Rada Europy, ,Polis” 1992, nr 1, s. 23-25.
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nastrdj pragmatyzmu i optymizmu, ze cata Europa bedzie ostatecznie rzadzona przez
panstwa liberalno-demokratyczne?”’.

Kiedy Vaclav Havel, ktory wlasnie z komunistycznego dysydenta stat si¢
liderem mlodej demokracji, przemawiat w Palacu Europy w Strasburgu w maju 1990 r.,
opisat RE jako ,najwazniejsze europejskie forum polityczne™’8. Widzial klub
demokracji zaangazowanych w utrzymanie najwyzszego poziomu ochrony praw
cztowieka — i zapewnienie, ze dni autorytarnych rzadow w Europie wkrotce beda
policzone.

Stawiajac demokracje¢ jako warunek cztonkostwa, RE przyjeta idee, ze mozliwe
jest rozroznienie pomiedzy demokracja niedoskonata z jednej strony a rezimem
demokratycznym z drugiej. Aby utatwi¢ to rozroznienie, RE okreslita szereg wyraznych
kryteriow, ktore kazdy z jej cztonkdéw powinien spetni¢?”.

W procesie rozszerzenia po zakonczeniu zimnej wojny Rada Europy odnowita
swoja architekturg instytucjonalng, aby wesprze¢ swoja nowo odkryta role czynnika
umozliwiajacego przejscie do demokracji liberalnej. W zwigzku z tym w 1990 r.
utworzona zostala Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja
Wenecka) 289, w 1997 r. Zgromadzenie Parlamentarne RE powotalo swdj Komitet
Monitorujgcy przede wszystkim w celu wspierania nowych cztonkow RE?8!, z kolei w
1998 1. Europejski Trybunat Praw Cztowieka zostat przeksztatcony w petnoetatowy i

283

obowigzkowy s3d*®2. W 1999 r. powotano Komisarza Praw Cztowieka?®®. Wreszcie

Komitet Ministrow RE  rozpoczat proces reform majacych na celu

277 Zob. P.A. Jordan, Does Membership Have its Privileges? Entrance into the Council of Europe and
Compliance with Human Rights Norms, “Human Rights Quarterly” 2003, No 660, s. 14 — 18.

278 Zob. Vaclav Havel, Speech at the Council of Europe, Strasbourg, 10 May 1990.

27 Zob. 1.C. Kaminiski, Warunki i konsekwencje cztonkostwa panstw batkariskich w Radzie Europy i Unii
Europejskiej, [w:] Batkany u progu zjednoczonej Europy, red. P. Czubik, Instytut Multimedialny, Krakow
2008, s. 7-25.

280 Zob. Committee of Ministers Resolution (90)6, ‘On a Partial Agreement Establishing the European
Commission for Democracy Through Law’, (adopted by the Committee of Ministers on 10 May 1990 at
its 86th Session).

281 Zob. Committee on the Honouring of Obligations and Commitments by Member States of the Council
of Europe, ‘Monitoring Committee: Work Overview”, (15 June 2020), AS/MON/Int(2020)12.

282 Zob. Protokét Nr 11 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci, dotyczacy
przeksztalcenia mechanizmu kontrolnego ustanowionego przez Konwencje, sporzadzony w Strasburgu
dnia 11 maja 1994 r. (Dz.U. 1998 nr 147 poz. 962).

283 Zob. Committee of Ministers Resolution (99) 5 of the Council of Europe Commissioner for Human
Rights, adopted by the Committee of Ministers of the Council of Europe on 7 May 1999 at its 104%
Session).
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zinstytucjonalizowanie monitorowania wyrokéw ETPCz, ktory rozpoczat si¢ na
poczatku XXI wieku?84,

Obecnie istnieja wazne powody, by kwestionowaé optymizm lat 90. oraz
zdolnos$¢ RE 1 jej instytucji do wspierania umocnienia praw czlowieka, rzagdéw prawa i
liberalnej demokracji w panstwach cztonkowskich?®>. Ostatnia dekada w Europie byla
$wiadkiem szeroki zakrojonych polityk i praktyk wraz z reformami prawnymi i
konstytucyjnymi w wielu panstwach czlonkowskich Rady Europy, ktore otwarcie
sprzeciwialy si¢ fundamentalnym zasadom, na ktoérych opiera si¢ RE i Europejska

Konwencja Praw Cztowieka?®,

Politolodzy identyfikuja pogorszenie wskaznikéw
demokratycznych w ponad potowie panstw czionkowskich RE: niektére z nich, a
mianowicie Wegry, Polska, Rumunia, Serbia, Turcja 1 Ukraina, zaliczane sa do
dziesigciu krajow na $wiecie przechodzacych ,,odwrét od demokracji”?®’. Niektorzy
cztonkowie Rady Europy nie s3 juz okre$lani jako ,,demokracja”, ale raczej jako
,rezimy hybrydowe” (takie jak niedawny czlonek - Rosja) lub jako ,,niedemokratyczne”
(takie jak Azerbejdzan)?®®. Chociaz kategoryzacja typow rezimdéw lub wyniki poziomu
demokracji mogg sie r6zni¢ w zaleznosci od badania®®®, ogolne dowody wskazuja, ze
panstwa cztonkowskie Rady Europy sa czgscia globalnego trendu, rozumianego jako

erozja liberalnych instytucji demokratycznych i rzadéw prawa®*®. Sprawozdanie na

temat stanu demokracji, praw czlowieka i praworzadnos$ci z 2021 r. sporzadzone przez

284 Zob. Committee of Ministers Resolution (2004) 3 of the Committee of Ministers on judgments
revealing an underlaying systemic problem (adopted by the Committee of Ministers on 12 May 2004, at
its 114" Session).

285 Zob. W. Benedek, The Effectiveness of the Tool of the Council of Europe Against Democratic
Backsliding: What Lessons Can Be Learned from ,, Greek Case”, “Australian Law Journal” 2020, No. 1,
s. 2.

286 Zob. Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzagdzona w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r. (Dz. U. 1993 nr 61 poz. 284).

287 Zob. IDEA, The Global State of Democracy 2019 — Adressing the Ills, Reving the Promise (2019),
www.idea.int, data dostegpu: 28.11.2022.

288 Tamze.

289 Na przyktad Indeks Demokracji opiera si¢ na czterech typach reziméw: demokracjach, demokracjach
wadliwych, rezimach hybrydowych i rezimach autorytarnych. Zaden ze wschodnioeuropejskich cztonkéw
Rady Europy nie zostat zdefiniowany jako ,,demokracja” w raporcie z 2019 r. Wérod nich Polska i Wegry
s3 uwazane za wadliwe demokracje (wraz z niektorymi zachodnioeuropejskimi demokracjami, w tym
Malta, Belgig, Wtochami, Cyprem i Grecja), podczas gdy w raporcie zdefiniowano Turcj¢ jako ,,rezim
hybrydowy”, a Rosje i Azerbejdzan jako ,rezimy autorytarne”. Zob. The Economist Intelligence Unit,
Democracy Index 2020: In Sickness and Health?, (2021), www.eiu.com, data dostgpu: 28.11.2022.Inny
indeks metadanych umiescit Azerbejdzan, Rosj¢ i Turcje jako “niewolne”, a Armeni¢, Gruzjg, Wegry 1
Ukraing jako “czg¢éciowo wolne” w 2020 r., www.fredomhause.org/countres/freedom-world/scored, data
dostepu: 28.11.2022.

290 Por. D. Runciman, How Democracy Ends, Profile Books 2018.
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Sekretarza Generalnego RE potwierdza istnienie ,,wyraznego i niepokojacego stopnia
regresu demokracji” wérdd panstw cztonkowskich 1 podkresla, ze sytuacja ta ulegta
jedynie dalszemu pogorszeniu w ciggu ostatniego roku z wybuchem pandemii Covid-
19%1, Co wiecej, niektore aspekty tej transformacji przecinajg tak zwany podzial na
liberalnych i nieliberalnych w europejskich demokracjach, co wida¢ na polu kontroli

migracji i walki z terroryzmem?*2,

2.1.2. Statut RE

Statut ustanawiajacy Rad¢ Europy (znany rowniez jako Traktat Londynski)
zostal podpisany 5 maja 1949 r.2%° Dat on podstawy do dzialalnoéci RE i okreslit jej
organizacj¢ oraz sposob funkcjonowania. Co wigce] zastrzezono mozliwosé
dokonywania w nim zmian. Co prawda niektore postanowienia Statutu zostaly potem
zmodyfikowane, jednakze nie bylo zgody na jego generalng rewizj¢ proponowang w
czasach pOzniejszych przez Zgromadzenie Parlamentarne?,

Statut sktada si¢ na ,blok konstytucyjny” Rady Europy obok Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka 1 orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka?®.

Panstwo formalnie przystepujace do RE musi ratyfikowaé Statut. Od 2013 r.
ratyfikowato go lub przystapito do niego 46 panstw europejskich. Rosja wystapita z
Rady Europy 15 marca 2022 r., aby uniknag¢ wykluczenia w drodze glosowania w
Zgromadzeniu Parlamentarnym zaplanowanym na ten sam dzien. Wszystkie inne
panstwa europejskie ratyfikowaty Statut z wyjatkiem Bialorusi i Watykanu (Stolica

Apostolska).

21 Zob. Secretary General of the Council of Europe, State of Democracy, Human Rights, and the Rule of
Law: A Democratic Renewal for Europe, Council of Europe 2021, www.coe.int, data dostepu:
28.11.2022.

292 Zob. Secretary General of the Council of Europe, State of Democracy, Human Rights and Rule of
Law: Populism — How Strong are Europe’s Checks and Balance?, Council of Europe 2017,
www.rm.coe.int, data dostgpu: 28.11.2022.

293 Zob. Statut Rady Europy, przyjety w Londynie dnia 5 maja 1949 r. (Dz.U. 1994 nr 118 poz. 565).

294 Zob. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strone ogdlnoeuropejskiej przestrzeni
prawnej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 25.

295 Zob. H. Klebes, Rola Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w upowszechnianiu standardéw
demokratycznych w Europie, [W:] Polska w Radzie Europy. 10 lat czlonkostwa — wybrane zagadnienia,
red. H. Machinska, Osrodek Informacji Rady Europ, Centrum Europejskiego Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2002, s. 30-31.
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Na tre$¢ Statutu sktada si¢ Preambuta wraz z dziesigcioma rozdziatami.

W rozdziale I Statutu do$¢ ogdlnie sformutowano cel Rady Europy. Zgodnie z
jego trescig jest nim ,,0siggniecie wigkszej jednosci miedzy jej cztonkami, aby chronic i
wciela¢ w Zycie idealy i zasady, stanowigce ich wspolne dziedzictwo oraz aby ulatwié
ich postep ekonomiczny i spoleczny’°®. Realizacje tego celu oparto na dziatalnosci
organow RE . w drodze omawiania wspolnych problemow, przez zawiera nie
porozumien i wspolne dzialanie w sprawach gospodarczych, spotecznych, kulturalnych,
naukowych, prawnych i administracyjnych, jak rowniez przez przestrzeganie i rozwoj

297 Ponadto spo$rod licznych spraw

praw czlowieka i podstawowych wolnosci’
lezacych w kompetencji RE wylaczono kwestie obronno$ci?®®. A samo uczestnictwo w
tejze organizacji migdzynarodowej zgodnie z trescig Statutu ma nie rzutowac na udziat
danego panstwa w ,dziele Narodow Zjednoczonych lub w innych organizacjach czy
zwigzkach miedzynarodowych**°.

Rozdziat IT Statutu stanowi o cztonkostwie w RE. Zgodnie z nim ,,kazdy cztonek
Rady Europy uznaje zasade praworzgdnosci oraz zasade, iz wszystkie osoby
pozostajgce pod jego jurysdykcjq korzystajg z praw cztowieka i podstawowych
wolnosci... 3.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze chociaz z dalszej czgéci tego rozdziatu
wynika, ze Komitet Ministrow decyduje o tym, czy dane panstwo moze by¢ przyjete w
poczet cztonkéw Rady Europy®°!, to de facto przyznanie cztonkostwa zalezy od
pozytywnej opinii Zgromadzenia Parlamentarnego. Bowiem rezolucja Statutowa (51)30
z dnia 3 maja 1951 r., przyjeta przez Komitet Ministrow w dwa lata po powotaniu do
zycia Rady Europy, przewiduje konieczno$¢ osiagnigcia ,.zgodnie z obowiqzujgcq
praktykq”, porozumienia mig¢dzy Komitetem Ministréw 1 Zgromadzeniem, zanim

302

zostanie wyrazona zgoda na przyznanie cztonkostwa danemu panstwu?. Innymi stowy,

jeszcze przed przyjeciem powyzszej uchwaly, zasada ta byla juz mniej wigcej

296 Statut Rady Europy..., art. la.

297 Tamze, art. 1b.

298 Tamze, art. 1d.

299 Tamze, art. 1c.

300 Tamze, art. 3.

301 Tamze, art. 4, art. 5.

302 Zob. Resolution (51)30 A (3 May 1951) — Admission of New Members, www.rm.coe.int, data
dostepu: 02.12.2022.
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przestrzegana, mimo braku dokladnie ustalonej procedury. Jej praktyczne zastosowanie
zyskatlo z czasem na znaczeniu, szczegdlnie po 1989 r., kiedy fala wnioskow o
przyznanie cztonkostwa, zaczeta naptywaé z Europy Srodkowej i Wschodniej?®3,

W Statucie wskazano takze na mozliwos¢ dobrowolnego wystapienia z Rady
Europy po uprzednim powiadomieniu o swojej decyzji Sekretarza Generalnego®**. Jesli
nastapi to miedzy 1 stycznia a 30 wrzes$nia, wystapienie nastapi 31 grudnia danego
roku. Jesli odbywa si¢ to migdzy 1 pazdziernika a 31 grudnia, to nastapi 31 grudnia
nastgpnego roku.

Inna opcja wskazuje, ze w sytuacji powaznego naruszenia Statutu RE, panstwo
moze zosta¢ zawieszone ,,w swym prawie reprezentacji”’ 1 wezwane ,,przez Komitet
Ministrow do wystgpienia”. Gdy jednak nie zastosuje si¢ do tego wezwania, wowczas
Komitet Ministrow moze podja¢ decyzje o wykluczeniu cztonkostwa od wskazanej
daty3%.

Komitet Ministrow na mocy Statutu moze roéwniez ,zawiesic prawo
reprezentacji w tym Komitecie i w Zgromadzeniu Doradczym cztonka, ktory nie dopetnit
swoich zobowigzan finansowych, na okres, w ktorym zobowiqzania te pozostanq nie
wypetnione 3%,

Warto tu nawigza¢ do Grecji, ktora przystapita do Rady Europy 9 sierpnia 1949
r., jednak 21 kwietnia po przewrocie wojskowym, grecka junta zniosta demokracje,
pograzajac si¢ w konflikcie z Radg Europy. We wrzesniu 1967 r. Dania, Norwegia,
Szwecja i Holandia zlozyly do Komitetu migdzypanstwowe wnioski dotyczace famania
praw czlowieka w Grecji. Zgromadzenie Parlamentarne RE, wyznaczylo takze
sprawozdawce, bytego ministra spraw zagranicznych Holandii Maxa van der Stoela, do
zbadania sytuacji w tym kraju®?’.

W dniu 12 grudnia 1969 r. po ujawnieniu greckiego raportu komisji, Grecja
opuscila Rad¢ Europy zanim sprawa mogta zosta¢ poddana pod glosowanie. Po upadku
junty Grecja ponownie przystapita do Rady Europy 28 listopada 1974 .

Roéwniez dziatania Rosji prawdopodobnie dostarczyly rozsadnych podstaw do

zawieszenia i wykluczenia. Zdecydowana wickszo$¢ spoleczno$ci migdzynarodowe;j

303 Zob. H. Klebes, Rola Zgromadzenia Parlamentarnego..., s. 31.

304 Statut Rady Europy..., art. 7.

305 Tamze, art. 8.

306 Tamze, art. 9.

307 Zob. Exclusion and withdrawal, www.cvce.eu, data dostepu: 02.12.2022.
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potepita inwazj¢ Rosji na Ukraing jako akt agresji z naruszeniem art. 2 (4) Karty
Narodéw Zjednoczonych?%® Uzycie broni przeciwko ludnoéci cywilnej stanowi
naruszenie mi¢dzynarodowego prawa humanitarnego i podstawowych praw czlowieka.
Nawet jesli konflikty zbrojne w Osetii Poludniowej, Abchazji, Krymie i Gorskim
Karabachu nie doprowadzily do catkowitego zawieszenia praw reprezentacji panstw
cztonkowskich, zakres, powaga 1 wuporczywo$¢ obecnych naruszen prawa
mi¢dzynarodowego przez Rosj¢ uzasadniajg bardziej rygorystyczng reakcje.

Zawieszenie Rosji tymczasowo uniemozliwito jej przedstawicielom udzial w
pracach Komitetu Ministrow 1 Zgromadzenia Parlamentarnego. Wraz z jej wylaczeniem
Rosja przestaje by¢ czlonkiem Rady Europy i strong Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka (art. 58 ust. 3 EKPC).

W Statucie RE wskazano takze siedzibe organizacji (Strasburg)*®® oraz oficjalne
jezyki, ktorymi sg angielski i francuski’!©,

Kolejne rozdziaty dotycza gldwnych organéw RE. Statut wymienia i opisuje
kompetencje Komitetu Ministrow (rozdzial IV)*!!, Zgromadzenia Parlamentarnego
(rozdziat V)*!2 i Sekretariatu pod przewodnictwem Sekretarza Generalnego (rozdzial
VI3,

W rozdziale VII omowiono finanse RE, wskazujac, iz ,,kazdy cztonek ponosi
koszty wlasnej reprezentacji w Komitecie Ministrow i Zgromadzeniu Doradczym 3%, Z
kolei utrzymanie Sekretariatu i inne wspolne wydatki ,.sq podzielone pomiedzy
wszystkich cztonkow w proporcjach okreslonych przez Komitet Ministrow, przyjmujgc
za podstawe ich liczbe ludnosci™".

W kolejnym rozdziale omowione zostaty przywileje i immunitety, ktore odnosza
si¢ do pewnych gwarancji niezbednych do niezaleznego funkcjonowania RE i
skutecznego wykonywania jej zadan. Z tre$ci Statutu wynika bowiem, iz ,,Rada Europy,
przedstawiciele cztonkow i Sekretariat korzystajg na terytorium cztonkow z przywilejow

i immunitetow niezbednych do wykonywania ich funkcji. Na mocy tych immunitetow

308 Zob. A/RES/ES-11/1.
309 Tamze, art. 11.

310 Tamze, art. 12.

31 Tamze, art. 13 —21.
312 Tamze, art. 22-35.

313 Tamze, art. 36-37.

314 Tamze, art. 38a.

315 Tamze, art. 38b.
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przedstawiciele do Zgromadzenia Doradczego nie mogqg byé, w szczegolnosci,
aresztowani ani Scigani na terytorium cztonkow z powodu poglgdow wyrazonych lub
sposobu glosowania w Zgromadzeniu, jego komitetach lub komisjach 3.

Rozdziat IX dotyczy ewentualnych poprawek do statutu, ktore ,,mogg byc
dokonywane w Komitecie Ministrow lub na warunkach okreslonych w artykule 23, w
Zgromadzeniu Doradczym ', Z kolei ostatni rozdzial X, wskazuje, iz ,,niniejszy statut

72318

podlega ratyfikacji

2.1.3. Struktura organizacyjna RE

Na czele organizacji stoi Sekretarz Generalny, ktory jest wybierany przez
Zgromadzenie Parlamentarne na pigcioletnig kadencj¢. Odpowiada on za strategiczne
planowanie i kierowanie programem prac i budzetem RE. Kieruje i reprezentuje RE*!°.

W 2024 r. na stanowisko Sekretarza Generalnego Rady Europy wybrany zostat
Alain Berset, byly prezydent Konfederacji Szwajcarskiej>2°.

Rol¢ organu decyzyjnego petni Komitet Ministrow. Sktada si¢ on z ministrow
spraw zagranicznych kazdego panstwa czlonkowskiego i spotyka si¢ raz w roku,
zwykle w maju®?!,

Biezace funkcjonowanie RE sprawuje Komitet Zastepcow Ministrow, w skiad
ktorego wchodzi Staty Przedstawiciel (Ambasador) kazdego panstwa cztonkowskiego
w Strasburgu’?2,

Komitet Ministrow podejmuje decyzje w sprawie polityki RE oraz zatwierdza
jej budzet i program dziatania. We wspolpracy ze Zgromadzeniem Parlamentarnym stoi
na strazy podstawowych wartosci RE 1 monitoruje przestrzeganie przez panstwa

cztonkowskie ich zobowigzan3?3.

316 Tamze, art. 40a

317 Tamze, art. 41a.

318 Tamze, art. 42a.

319 The Secretariat, [w:] The Challenges of a Greater Europe: The Council of Europe and Democratic
Security, Council of Europe, Strasburge 1996, s. 33.

320 Zob. Secretary General, hitps://www.google.pl, data dostepu: 09.11.2024.

321 H. Ognik, Rada Europy, [w:] Europejskie struktury wspétpracy, red. S. Parzymies, Informator, Polski
Instytut Spraw Migdzynarodowych, Warszawa 1995, s. 59.

322 Zob. J.M. Fiszer, Powstanie i dziatalno$é Rady Europy, ,,Przeglad Europejski” 2000, nr 1, s. 172.

323 Zob. M. Balcerzak, Zalecenia Komitetu Ministrow Rady Europy jako forma pozatraktatowej
dzialalnosci normatywnej i harmonizujqcej w dziedzinie praw czlowieka, [w:] Rada Europy — 60 lat na
rzecz jednosci europejskiej, red. 1. Gluszynska, K. Lankosz, Bielsko — Biata 2009, s. 6-25.
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Cztery razy w roku Komitet Ministréw zwotuje specjalne spotkanie poswigcone
prawom cztowieka. Analizowane sa wowczas orzeczenia ETPCz, ktére nie zostaty
jeszcze wykonane przez pozwane panstwa. Podejmowane sa woOwczas wymagane
dziatania w celu zapewnienia wykonywania orzeczen’?4,

Zgromadzenie Parlamentarne RE jest najstarszym zgromadzeniem tego typu w
Europie. Jego pierwsze posiedzenie odbyto sie 10 sierpnia 1949 r.3°

Zgromadzenie Parlamentarne RE sktada si¢ z parlamentarzystow z kazdego
panstwa czlonkowskiego. Odbywa sesje plenarne cztery razy w roku, zwykle w
styczniu, kwietniu, czerwcu 1 pazdzierniku, na ktéorych omawia sprawozdania
przygotowane przez dziewig¢ komisji*?®. Sesje plenarne sg takze demokratycznymi
forami debat na aktualne tematy, prezentacji na temat misji obserwacyjnych do panstw
cztonkowskich oraz glosowan wynikajgcych z ustalen jej sprawozdan’?’.

Zgromadzenie moze przyja¢ rdézne rodzaje tekstow: zalecenia, rezolucje oraz
opinie. Zalecenia stanowig propozycje skierowane do Komitetu Ministréw, ktorych
realizacja lezy w kompetencjach rzadu. Rezolucje obejmuja decyzje Zgromadzenia
dotyczace kwestii, ktore jest ono uprawnione do realizacji lub wyrazania opinii, za ktore
wylacznie ono jest odpowiedzialne. Zgromadzenie opiniuje przede wszystkim sprawy
kierowane do niego przez Komitet Ministrow, takie jak przyjecie nowych panstw
cztonkowskich do Rady Europy, ale takze projekty konwencji, budzet, wdrazanie
Europejskiej Karty Spotecznej?8.

Zgromadzenie Parlamentarne wybiera takze Sekretarza Generalnego RE,
Komisarza Praw Czlowieka i s¢dzidow Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
Delegacje narodowe musza dostosowac si¢ do proporcji wybranych przedstawicieli w

swoich zgromadzeniach narodowych i uwzgledni¢ rownowage pici.

324 Zob. A. Szklanna, Kontrola wykonywania orzeczer Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka przez
Komitet Ministrow — ewolucja, procedury oraz stan obecny, [w:] Szescdziesigt [60] lat Rady Europy.
Tworzenie i stosowanie standardow prawnych, red. H. Machinska, Oficyna Prawa Polskiego, Warszawa
2009, s. 247-266.

325 Zob. P. Filipek, Geneza i ewolucja monitoringu Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, [w:]
Rada Europy — 60 lat na rzecz jednosci europejskiej, red. 1. Gluszynska, K. Lankosz, Wyzsza Szkota
Administracji, Bielsko-Biata 2008, s. 12.

326 Zob. K. Torbiorn, Rola Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, [w:] Ponadnarodowe
zgromadzenia parlamentarne w Europie XXI wieku, Senat RP, Warszawa 2007, s. 176.

327 Zob. P. Evans, P. Silk, The Parliamentary Assembly: Practice and Procedure, Council of Europe,
Strasbourg 2013, s. 34.

328 Zob. J. Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Biuro Informacji Rady Europy,
Warszawa 2000, s. 57.
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Kolejny organ, Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy jest
ogblnoeuropejskim zgromadzeniem politycznym odpowiedzialnym za wzmacnianie
demokracji lokalnej w 46 panstwach cztonkowskich RE*?°. Sklada si¢ z dwoch izb —
Izby Wtadz Lokalnych i Izby Regionéw — oraz trzech komisji, zrzesza ponad 600
wybranych urzednikéw reprezentujacych ponad 150 000 wtadz lokalnych i
regionalnych z 46 panstw cztonkowskich. Jego gltéwne dziatanie to monitorowanie
wybordw lokalnych*° i promocja konwencji Rady Europy na poziomie lokalnym?3!.

Jego zadaniem jest promowanie demokracji lokalnej i regionalnej, poprawa
sprawowania rzadow na szczeblu lokalnym 1 regionalnym oraz wzmacnianie
samorzadnos$ci wladz*32. Zwraca szczegdlng uwage na stosowanie zasad zawartych w

Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego®3.

Sprzyja procesom decentralizacji i
regionalizacji, a takze wspotpracy transgranicznej miedzy miastami i regionami34,
Przedstawiciele sa mianowani na pigcioletniag kadencje zgodnie z procedura
obowigzujaca w kazdym panstwie cztonkowskim.
Europejski Trybunat Praw Czlowieka rozpatruje skargi zardwno o0sob
fizycznych, jak 1 panstw czlonkowskich w sprawie domniemanych naruszen

35 Jest to staly organ sagdowy RE, ktory

Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
gwarantuje wszystkim europejczykom prawa gwarantowane w Konwencji. Jest otwarty

dla panstw i jednostek bez wzgledu na narodowo$¢>3¢.

329 Zob. J. Regulski, Budowa demokracji lokalnej, [w:] Polska w Radzie Europy. 10 lat cztonkostwa.
Wybrane zagadnienia, red. H. Machinska, Osrodek Informacji Rady Europy, Centrum Europejskiego
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2002, s. 264

30 Zob. K. Spryszak, Obserwowanie wyboréw jako instrument implementacji miedzynarodowych
standardow prawnych w dziedzinie demokracji, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2015, s. 116.

31 Zob. J. Robel, Generalne zasady dziatania Kongresu Wiladz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy i
ich znaczenie dla promocji rozwoju demokracji lokalnej i regionalnej w Europie, [w:] Ochrona praw
czlowieka w Europie. Aksjologia — instytucje — nowe wyzwania — praktyka, red. J. Jaskiernia, K.
Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2017, s. 212-218.

332 Por. K. Spryszak, Stymulowanie rozwoju regionu przez wladze publiczne w $wietle doswiadczen
Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE), [w:] Uwarunkowania efektywnosci struktur
wiadzy publicznej, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Uniwersytetu Jana Kochanowskiego, Kielce 2016, s.
217-234.

333 Szerzej: T. Szewc, Charakterystyka Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego, ,,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 132-139.

334 Zob. M.A. Kaminski, Rola Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy w rozwoju
miedzynarodowej wspolpracy samorzgdowej, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 35.

335 Zob. A. Pazura, Uwagi na temat przestanek skargi indywidualnej do Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w Strasburgu, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2014, nr 3, s. 175-193.

336 Zob. A. Bisztyga, Europejski Trybunaf Praw Czlowieka, wyd. Gornoslagska Wyzsza Szkota Handlowa,
Apeiron, Katowice 1997, s. 38-46.
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Od 1998 r. dziata jako sad w pelnym wymiarze godzin i osoby fizyczne moga
si¢ do niego zwracaé bezposrednio. W ciggu prawie piecdziesigciu lat Trybunat wydat
ponad 10 000 wyrokéw. Sa one wigzace dla zainteresowanych krajow i sktonity rzady
do zmiany ustawodawstwa 1 praktyki administracyjnej w wielu obszarach.

W obliczu wyzwan, w szczegdlnosci ze wzgledu na ogromny wzrost liczby
spraw w toku, po podwojeniu liczby cztonkéw Rady Europy po przystapieniu duzej
liczby panstw komunistycznych w latach 90, nastgpita potrzeba poprawy
funkcjonowania Trybunatu, zapewniajac jednoczesnie ochrone jego najwyzszego
autorytetu i niezaleznoS$ci oraz przestrzeganie praworzadnosci.

Liczba zaleglych spraw osiggneta szczytowa wartos¢ 150 000 w 2012 r., po
czym zmniejszyta si¢ do obecnej liczby 50 000 po przyjeciu mechanizmoéw, takich jak
wyroki pilotazowe, w przypadku ktorych systematyczne uchybienia sg rozpatrywane w
drodze rozstrzygania jednej sprawy.

Te $rodki zaradcze rozpocz¢to w kontekscie szeregu deklaracji w sprawie
reformy Trybunatu i konwencji podpisanych przez panstwa cztonkowskie, poczawszy
od deklaracji z Interlaken w 2010 r., a skonczywszy na Brighton, Szmirze, Brukseli i
Kopenhadze w 2018 .33’

Oproécz zarzadzania zaleglo$ciami w rozpatrywaniu spraw proces reform miat na
celu zapewnienie wysokiej jakosci orzeczen, usprawnienie ich wykonywania oraz
wyjasnienie roli, jaka w systemie wymiaru sprawiedliwo$ci odgrywa zasada
pomocniczosci.

Komisarz Praw Czlowieka promuje reforme¢ i ochron¢ praw czlowieka w
panstwach czlonkowskich Rady Europy®*®. Dunja Mijatovi¢, obywatelka Bo$ni i
Hercegowiny, ktoéra dwukrotnie pelita funkcje przedstawiciela OBWE ds. wolnos$ci
medioéw, zostata w styczniu 2018 r. wybrana na stanowisko Komisarza na sze$cioletnig

kadencjg.

337 Zob. M. Khostova, Influence of the European Court of Human Rights on the National Legal Systems
in Central and Eastern Europe, “Krakowskie Studia Migdzynarodowe™ 2019, nr 4, s. 131-145.

338 Zob. S.M. Krolak, The Commissioner for Human Rights of the Council of Europe: a soft law
Institutions on the way to more effective protection of human rights, [w:] Main challenges for democracy,
the rule of law, and the protection of human rights in the modern world; studies in honour of professor
Jerzy Jaskiernia, red. M. Bator-Bryta, S.A. Paruch, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun
2022, s. 781-810.
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2.1.4. Kompetencje RE

Kompetencje Rady Europy zostaly okreslone dos$¢ szeroko, zwlaszcza gdy
przyjrzymy si¢ statutowi organizacji. Dzigki temu jak zauwazajg F. Benoit-Rohmer i H.
Klebes, ,,mogtaby ona wzigé na siebie prawie catkowitq odpowiedzialnos¢ za wszystkie
dziedziny wspdipracy panstw cztonkowskich 3. Co wiecej z art. 1 Statutu wynika, ze,
ich realizacja jest mozliwa dzigki omawianiu ,, wspdlnych problemow, przez zawieranie
umow i wspolne dziatanie w sprawach gospodarczych, spotecznych, kulturalnych,
naukowych, prawnych i administracyjnych, jak rowniez przez przestrzeganie i rozwoj
praw czlowieka i podstawowych wolnosci’3%.

Warto jednak podkresli¢, iz sa obszary w ktéore Rada Europy nie angazuje
swoich wysitkow, jak np. obrona narodowa. Ograniczone rowniez okazaly si¢ jej
wplywy na sfer¢ gospodarki, ktora poczatkowo zaje¢ta si¢ Europejska Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej (OECE), powstata w 1948 r., a zatem rok przed utworzeniem
RE, 1 przeksztalcona w 1961 r. w Organizacje¢ Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD)**!. Nastepnie powolanie do zycia Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali
(EWWiS)**2, oraz Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (EWG)** (w 1957 r. na mocy
Traktatu Rzymskiego) jeszcze bardziej ograniczyto mozliwos$ci dziatania Rady Europy
w tej dziedzinie.

Z drugiej strony glownymi sferami dziatalno$ci Rady Europy staty si¢ prawa

344 6

cztowieka’**, wspotpraca prawna’#®, sprawy socjalne**® oraz wspotpraca kulturalna i

naukowa’*’. Z biegiem czasu dotgczyly do nich zagadnienia dotyczace funkcjonowania

339 F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy..., s. 19.

340 Dz.U. 1994 nr 118 poz. 565.

341 Zob. H Simbierowicz, Organizacja Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju, ,,Handel Zagraniczny” 1994,
nr 2, s. 8-10.

342 Zob. S. Ladyka, E. Synowiec, Niepewna przysztos¢ Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali, ,,Wspolnoty
Europejskie” 1995, nr 7, s. 31-32.

343 Zob. K. Klosinski, Europejska Wspélnota Gospodarcza — system instytucjonalny i uregulowania
prawne, ,Handel Wewngtrzny” 1993, nr 5, s. 49-53.

344 Zob. D. Wisniewska-Cazals, Rada Europy a prawa cztowieka, ,Biuletyn CE UW” 1992, nr 3, s. 44-
49.

345 Zob. K. Bany, Miedzynarodowa wspdlpraca w sprawach podatkowych: konwencja o wzajemnej
pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych panstw czionkowskich Rady Europy OECD:
komentarz, Wydawnictwo Kik Konieczny i Kruszewski, Warszawa 1999.

36 por. A. Swiatkowski, Prawo socjalne Rady Europy. Europejska Karta Spoleczna, protokoty,
zrewidowana Europejska Karta Spoleczna, ,,Universitas”, Krakow 2006.

347 Zob. L.1. Wegrzyn-Odzioba, Wspétpraca Rady Europy i Unii Europejskiej w dziedzinie kultury, ,,Teka
of Political Science and International Relations — UMCS” 2021, No 2, s. 7-19.
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wladz lokalnych, czego gldownym wyrazem stalo si¢ utworzenie Statej Konferencji
Wiadz Lokalnych i Regionalnych, przeksztalconej w 1994 r. w Kongres Wladz

Lokalnych i Regionalnych Europy, uwazany za ,.trzeci filar” organizacji’*s.

2.1.5. System aksjologiczny RE

Rada Europy jest wplywowa organizacja migdzynarodowa, ktéra opracowuje
konwencje i zalecenia skierowane do jej panstw cztonkowskich. RE odgrywa przy tym,
szczegblnie wazng role w kreowaniu prawa migdzynarodowego®®, rozciagajac swoj
wplyw daleko poza granice Europy?®>°.

Celem RE jest przestrzeganie praw cztowieka, demokracji i rzadow prawa w

351

Europie’”'. Ogromny wachlarz panstw cztonkowskich, w tym wszyscy cztonkowie Unii

Europejskiej®*?, pie¢ krajow poradzieckich, kraje batkafiskie i Turcja, wymaga, aby

glowne instytucje organizacji byly gléwnymi motorami napedowymi tego celu®>.

354

Naleza do nich Europejski Trybunat Praw Czlowieka’>*, najsilniejszy trybunat praw

czlowieka w $wiecie. Komisja Wenecka (najwyzszy organ ekspertow w dziedzinie

)355

prawa konstytucyjnego w Europie)*>> oraz Komisarz Praw Czlowieka®>¢. Ci i inni, jak

348 F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy..., s. 19.

349 Zob. E. Dynia, Wplyw Rady Europy na rozwdj prawa miedzynarodowego, [w:] Rada Europy — 60 lat
na rzec z jednosci europejskiej, red. K. Lankosz, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Administracji, Bielsko-
Biata 2008, s. 59 — 63.

350 Zob. J. Jaskiernia, Rada Europy, Unia Europejska i OBWE w europejskim systemie ochrony praw
czlowieka — synergia dzialan — czy konkurencja?, [w:] Efektywnosc europejskiego systemu ochrony praw
czlowieka: ewolucja i uwarunkowania systemu ochrony praw cztowieka, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2012, s. 840.

351 Zob. K. Brummer, Uniting Europe: The Council of Europe’s Unfinished Mission, “European Review”
2012, nr 3, s. 403-418.

352 Zob. B. Podgorski, Rola Rady Europy w procesie integracji europejskiej, [w:] Efektywnosé
europejskiego systemu ochrony praw czlowieka: efektywnos¢ mechanizmow ochrony praw czlowieka
Rady Europy, Unii Europejskiej i OBWE, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012,
s. 18-21.

353 Zob. H. Papaj, Rada Europy a systemy regionalnej ochrony praw czlowieka — wyzwania i rozwigzania,
[w:] Uniwersalny i regionalny wymiar ochrony praw czlowieka. Nowe wyzwania — nowe rozwiqzania,
red. J. Jaskiernia, t. 1, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014, s. 522.

354 Zob. D. Mocarska, Prawo do wystgpienia ze skargq indywidualng do Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka w Strasburgu, [w:] Ochrona czlowieka w swietle prawa Rzeczypospolitej Polskiej, red. S.
Pikulski, Uniwersytet Warminsko-Mazurski, Olsztyn 2002, s. 289-295.

355 Zob. A. Rytel-Warzocha, Rola Europejskiej Komisji na Rzecz Demokracji przez Prawo w
ksztattowaniu standardow demokratycznego panstwa, [w:] Aktualne problemy konstytucji: ksigga
jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Profesora Bogustawa Banaszaka, red. H. Babiuch, P.
Kapusta, J. Michalska, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa im. Witelona, Legnica 2017.

356 Zob. M. Medwid-Fidler, Rola Komisarza Praw Czlowieka w upowszechnianiu standardow
demokratycznych i prawnoczlowieczych Rady Europy, [w:] Wplyw standardow migdzynarodowych na
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np. Zgromadzenie Parlamentarne, odgrywaja kluczowa rol¢ we wskazywaniu obaw

357 doradzaniu w sprawie zmian prawnych i

zwigzanych z famaniem praw czlowieka
oferowaniu prawnego zado$¢uczynienia ofiarom w tym niejednorodnym regionie®>8,
Konwencje RE sa dokumentami prawnie wigzacymi, z kolei zalecenia maja

7359 jednak pomimo tego mogg wywieraé

charakter norm tzw. ,migkkiego prawa
polityczng presje na rzady panstw czlonkowskich RE, aby zmienity swe praktyki
zgodnie z zasadami i standardami uzgodnionymi przez panstwa czlonkowskie.

Nie ulega jednak watpliwosci, iz cata ,,wtadza prawna” Rady Europy opiera si¢
na konwencjach, ktérych panstwa czlonkowskie sa zobowigzane przestrzega¢ od
momentu ich ratyfikacji*®®. Perla w koronie systemu aksjologicznego organizacji jest
Europejska Konwencja Praw Cztowieka, ktéra gwarantuje podstawowe prawa i
wolno$ci. Jest ona przy tym jednym z wiodacych migdzynarodowych instrumentow
prawnych chronigcych prawa czlowieka. Wszystkie panstwa cztonkowskie RE zostaty
zobowigzane do jej ratyfikacji.

EKPC jest dokumentem prawnie wigzacym, a panstwa, ktore go przyjely, maja
obowigzek zapewni¢ jego pelne stosowanie oraz przestrzeganie na swoich terytoriach.
Jesli nie wywiaza si¢ z tego obowiazku, moga zosta¢ oskarzeni o naruszenie EKPC
przed Europejskim Trybunalem Praw Czlowieka w Strasburgu®$!. Orzecznictwo
Trybunatu ma wptyw na wiele dziedzin prawa w Europie. Jednym z takich obszarow

jest prawo dowodowe, a zwlaszcza dowodowe w sprawach karnych362,

rozwdj demokracji i ochrong praw cztowieka, red. J. Jaksiernia, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2013, s. 94-104.

357 Zob. S.A. Paruch, Czynniki wplywajgce na skutecznos¢ systemu instytucjonalnego ochrony praw
czlowieka w Radzie Europy, [w:] Ochrona praw cztowieka w Europie. Aksjologia — instytucje - nowe
wyzwania — praktyka, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2017, s. 55.
358 Por. J. Jaskiernia, Regionalizm jako wartos¢ w systemach aksjologicznych Rady Europy i Unii
Europejskiej, [w:] Regiony Europy. Uwarunkowania, wyzwania, perspektywy rozwoju, red. A. Stepien-
Kuczynska, K. Dosépiat-Borysiak, R. Lo§, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2009.

359 Zob. K. Spryszak. Wphyw ,, miekkiego prawa” organizacji miedzynarodowych na zmiany norm
konstytucyjnych w wybranych panstwach Europy, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2019, s. 45-98;
106-125; 156-172; 187-290.

360 Zob. J. Menkes, A. Kociotek-Peksa, Konwencje Rady Europy instrumentem dywergencji tzw.
europejskiego standardu praw czlowieka, [w:] Uniwersalny i regionalny wymiar ochrony praw
czlowieka. Nowe wyzwania — nowe rozwigzania, red. J. Jaskiernia, t. 1, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2014.

361 Zob. L. Garlicki, Europejska Konwencja Praw Czlowieka a wykonywanie ponadnarodowych
zobowigzan przez panstwa, [w:] Szescdziesigt lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardow
prawnych, red. H. Machinska, Oficyna Prawa Polskiego, Warszawa 2009, s. 107-120.

362 Zob. J. Jamsi, Fair trial rules of evidence: the case law of the European Court of Human Rights,
Routledge, Abington-New York 2023, s. 34.
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Na uwage zastuguje rowniez Europejska Karta Spoteczna (EKS), ktora jest
traktatem Rady Europy gwarantujagcym spoleczne i ekonomiczne prawa czlowieka.
Europejski Komitet Praw Spolecznych orzeka w sprawie zgodnosci sytuacji w
panstwach z EKS. Podstawowe prawa okre§lone w Karcie obejmuja mieszkanie,
zdrowie, edukacje¢, zatrudnienie, ochron¢ prawng i socjalng, przeplyw osob i
niedyskryminacj¢. Na mocy Protokotu Dodatkowego do Karty, krajowe i1 europejskie
zwigzki zawodowe 1 organizacje pracodawcow oraz akredytowane migdzynarodowe
organizacje pozarzagdowe s3 uprawnione do wnoszenia do Komitetu zbiorowych skarg
dotyczacych naruszen Karty. Ponadto krajowe organizacje pozarzadowe mogg sktadaé
skargi, jesli dane panstwo zlozylo stosowne os$wiadczenie. Gdy Komitet stwierdza
naruszenie Karty, Komitet Ministrow Rady Europy zwraca si¢ do pozwanego panstwa o
podjecie konkretnych dziatan w celu dostosowania sytuacji do Karty3%3.

Warto podkresli¢, iz Rada Europy ma takze osiggni¢cia w innych dziedzinach tj.

364 Tworzy rowniez standardy w

cyberprzestepczosé, czy rozwoj biologii i medycyny
takich obszarach jak wolo$ci wypowiedzi i mediow?*®®, wolno$¢ zgromadzen, rownos¢ i
ochrona mniejszo$ci*®® a takze zwalczanie mowy nienawi$ci w Internecie. Monitoruje
postepy panstw czlonkowskich w tych obszarach i1 formuluje =zalecenia za

posrednictwem niezaleznych eksperckich organd6w monitorujacych.

2.2. Status prawnoustrojowy prokuratury i prokuratorow w swietle standardow

prawnie wiazacych RE

Na szczegdlng uwage zastuguje analiza statusu prawnoustrojowego prokuratury

i prokuratorow w $wietle standardow prawnie wigzacych Rady Europy. Co prawda

363 Zob. M. Swigtkowski, Karta Praw Spolecznych Rady Europy, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa
2006.

364 Szerzej: O. Nawrota, The biogenetical Revolution of the Council of Europe — twenty Years of the
Convention on Human Rights and Biomedicine (Oviedo Convention), “Life Sci Policy” 2018, No 16.

365 Por. A. Jaskiernia, Rada Europy a problemy mediéw masowych, Oficyna Wydawnicza, ASPRA-JR,
Warszawa 2002.

366 Zob. A. Kirpsza, Status prawny mniejszosci narodowych i etnicznych w Polsce w $wietle standardow
Rady Europy, [w:] Efektywnos¢ europejskiego systemu ochrony praw czlowieka: obszary analizy
skutecznosci europejskiego systemu ochrony praw czltowieka, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2012, s. 743.
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bardziej szczegdtowe normy w tym zakresie maja charakter ,,migkkiego prawa”,

jednakze to standardy prawnie wigzace nalezy bra¢ pod uwagg jako pierwsze.
Najwazniejszym traktatem RE jest niewatpliwie Europejska Konwencja Praw

Czlowieka. To ona ma zasadniczy wplyw na postrzeganie istoty niezalezno$ci

367, Ma to bezposredni wplyw na regulacje zagadnien wladzy sadowniczej

sagdownictwa
w panstwach czlonkowskich Rady Europy. Jak bowiem zauwaza J. Jaskiernia,
dyspozycje Konwencji niosg standardy w tym zakresie, ktére powinny podlegad
implementacji w procesie stosowania prawa miedzynarodowego?¢®,

Warto przy tym zauwazy¢, iz EKPC wskazuje na konieczno$¢ odseparowania
wiadzy sadowniczej od legislatywy i egzekutywy. Co prawda nie przesadza sposobu jej
zorganizowania, nakazuje jednak, by system taki realnie istnial i byl zdolny do
dziatania. Pewnym wyjatkiem sa sprawy karne w stosunku do ktorych sagdownictwo
musi mie¢ co najmniej dwuinstancyjng strukture>%°.

EKPC wymaga, by wlasciwos¢ sadow okreslona byta w sposdb odnoszacy ja do
wszystkich spraw objetych przedmiotowym zakresem art. 6 ust. 1 Konwencji i by
dostep do sadu mial charakter realny, co m.in. rzutuje na sposob regulowania kosztow
sadowych. Nie istniejg przy tym przeszkody, aby pewne sprawy byly najpierw
rozstrzygane przez organy niesagdowe. Istnieje tu jednak warunek, by w ostatecznym
rozrachunku zostata zapewniona pelna sgdowa kontrola tego typu rozstrzygnie¢3’°.

Nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na wazng rolg prokuratorow we wdrazaniu
EKPC. Bowiem jest wiele kwestii prawnych, ktéore mozna lepiej rozwigza¢ na szczeblu
krajowym, tak aby dokona¢ szybkiego naprawienia naruszen, a tym samym unikngc
przecigzenia Trybunalu w Strasburgu prostymi sprawami, w przypadku ktérych
orzecznictwo zostato juz dawno rozstrzygnigte.

W tym kontekscie istotne byto wejscie w zycie Protokotu nr 15 do Konwencji,

wpisujacego zasade marginesu oceny i pomocniczos$ci w jej preambule’’!,

367 Zob. L. Garlicki, Niezaleznosé¢ sqdownictwa w orzecznictwie ETPC, [w:] Parlament Europejski i
parlamenty narodowe, Wroctaw 2004, s. 133.

368 Zob. J. Jaskiernia, Wplyw procedury akcesyjnej i monitoringowej Rady Europy na transformacje
systemow wymiaru sprawiedliwosci w panstwach Europy srodkowej i Wschodniej, [w:] Transformacja
systemow wymiaru sprawiedliwosci. Pozycja ustrojowa wladzy sgdowniczej i uwarunkowania
transformacji, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 256.

369 Tamze.

370 Tamze.

311 Zob. Reforma Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, www.pism.pl/publikacje/reforma-
europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka, data dostgpu: 15.12.2022.
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Poza prawem karnym zadaniem prokuratorow powinno by¢ reprezentowanie
interesu ogolnego lub publicznego, ochrona praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci
oraz przestrzeganie zasady prawa w sposob niezalezny i przejrzysty.

Warto zauwazy¢, iz w dniach 24-25 marca 2022 r. w Belgradzie i Nowym
Sadzie odbyly si¢ robocze spotkania prokuratoréw odpowiedzialnych za praktyke
prokuratorska w zakresie wlasciwej interpretacji i cytowania Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka oraz orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka’’.

45 zastgpcOw prokuratorow i asystentdw prokuratorow z okregéw apelacyjnych
w Belgradzie i Nowym Sadzie wzi¢lo udzial w spotkaniach zorganizowanych we
wspoOtpracy z Akademia Sadownictwa i Prokuraturg Republiki w celu informowania,
szkolenia i zachgcania prokuratorow do odwolywania si¢ do EKPC i orzecznictwa
ETPC przy opracowywaniu projektow aktow prokuratorskich oraz dostosowania
praktyki prokuratorskiej do odpowiednich europejskich standardéw praw cztowieka®”>.

Spotkania byly pierwszymi z cyklu wydarzen dla sieci prokuratorow — punktéw
kontaktowych praktyki prokuratorskiej, ktdre nastgpnie maja by¢ organizowane w we
wszystkich jurysdykcjach apelacyjnych w celu wzmocnienia ich zdolnosci do

wdrazania europejskich standardow praw czlowieka w zakresie rozwijania i

harmonizacji orzecznictwa.

2.3. Status prawnoustrojowy prokuratury i prokuratorow w swietle standardow o

charakterze tzw. ,,mi¢kkiego prawa” RE

2.3.1. Zalecenie Komitetu Ministrow Rec(2000)19 w sprawie roli

prokuratorow w systemie odpowiedzialnosci karnej

Wykonujac swoje obowiazki, prokuratorzy musza mie¢ na uwadze prawa

jednostki 1 niezbedna skuteczno$¢ systemu sagdownictwa karnego jako catosci.

372 Zob. Newsroom Serbia HFII: The working meeting for prosecutors in change for the prosecutorial
Practice on interpretation and citation of the European Convention on Human Rights and case-law of the
European Court of Human Rights, www.coe.int, data dostepu: 15.12.2022.

373 Tamze.
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Ponadto w systemie prawa cywilnego, w ktorym prokuratura moze stanowi¢
cze¢$¢ sadownictwa, prokuratorzy moga cieszyC si¢ niezawisto$cig indywidualng, ale
moga rowniez funkcjonowaé jako czg¢$¢ hierarchii sadowej z uregulowanymi
ograniczeniami swobody uznania. W tradycji common law, gdzie prokuratura jest
cz¢scia wladzy wykonawczej 1 moze by¢ zintegrowana =z departamentem
sprawiedliwos$ci, moze ona cieszy¢ si¢ bardzo wysokim stopniem niezaleznosci i
kierowa¢ si¢ wewnetrznymi zasadami i regulacjami normujacymi korzystanie ze
swobody uznania i innych uprawnien’’4.

Organizacje hierarchiczne moga koordynowa¢ dziatania prokuratury jako
cato$ci, jednoczesnie umozliwiajac prokuratorom odpowiednie korzystanie ze swojego
uznania. W zakresie organizacji wewngtrznej wydzialdow prokuratury na poziomie
europejskim zdecydowanie dominuje model struktury hierarchicznej, preferowany
przez wiele krajow ze wzgledow zwigzanych przede wszystkim z zapewnieniem
skuteczno$ci 1 spdjnosci Scigania.

Jednak wymagania, jakie powinna mie¢ taka hierarchiczna struktura wydaja si¢
by¢ zgodnie z zaleceniem Komitetu Ministrow Rec(2000)19 w sprawie roli
prokuratorow w systemie odpowiedzialno$ci karnej. Sa one bardzo konkretne i
ukierunkowane na zapewnienie bezstronno$ci w prowadzeniu postgpowan karnych i
niezaleznosci prokuratury, ktorej jedynym celem jest maksymalizacja dziatania systemu
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych. Stwierdza si¢ w niej, ze ,kazdy
prokurator ma prawo domaga¢ sig, aby kierowane do niego instrukcje byly na pismie.
Jesli uwaza on, Ze instrukcja jest niezgodna z prawem lub przeciwna jego przekonaniu,
musi mie¢ mozliwos¢ oceny tego w ramach odpowiedniej wewnetrznej procedury, ktora
moze prowadzic¢ do zastgpienia go inng osobg”.

Komisja Wenecka w swoim raporcie z 2010 r.>”> przywotujac po 10 latach
powyzsze zalecenie wskazata, iz zawarte w nim gwarancje nie byly wystarczajace do
tego aby zapewni¢ niezalezno$¢ dziatania prokuratora. Zdaniem H. Suchockiej

uczestniczacej w tworzeniu tego raportu ,,mozliwos¢ odsunigcia prokuratury od sprawy,

374 Zob. P. Turek, Prokuratura w standardach prawnych..., s. 309.

375 Zob. Venice Commission, Report on European Standards as Regards the Independence of The Judical
System: Part II — The Prosecution Service, Adopted by the Venice Commission at its 85th plenary session
(Venice, 17-18 December 2010) on the basis of comments by Mr. James Hamilton (Substitute Member,
Ireland), Mr. Jorgen Steen Sorensen (Member, Denmark), Ms Hanna Suchocka (Member, Poland),
Strasbourg, 3 January 2011, CDL-Ad(2010)040.
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gdy nie zgadza[l] si¢ on z instrukcjq [byta] zbyt stabg gwarancjq. Nie mozna bowiem
wykluczy¢ celowego wydania takiej instrukcji, aby witasnie odsung¢é prokuratora od
sprawy i przekazaé jg innemu. Gwarancja polegajgca na niewywieraniu nacisku na
prokuratora w obrebie prokuratury [wymagata], aby taka instrukcja, zwtaszcza jesli
zarzucalto sig jej niezgodnosc z prawem, zostata poddana ocenie przez niezalezny organ
(np. Rade Prokuratoréw)?’®.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze system hierarchiczny zapewnia znaczne
korzys$ci w zakresie kontroli organizacyjnej i zarzadzania oraz jest w stanie lepiej
zapewni¢ bardzo pozadang spdjnos¢ podejscia w ramach prokuratury. Jednak niektore
panstwa wybraly inng struktur¢ z réznych powodow. Na przyklad we Wtloszech
prokuratura nie stosuje hierarchicznej struktury organizacyjnej. Na szczeblu krajowym
nie istnieje zadna hierarchiczna organizacja prokuratur, a uprawnienia do §cigania sg
rozproszone 1 nie s3 scentralizowane. Zwykle uwazano to za sposob na uniknigcie
ingerencji wladzy wykonawczej i zagwarantowanie rownego traktowania obywateli®”’.

Samo zrozumienie roli, jaka pelni prokuratura w ramach prawnych i
instytucjonalnych gwarancji, ma kluczowe znaczenie dla udzielenia odpowiedzi na
wszystkie istotne pytania dotyczace jej pozycji konstytucyjno — prawnej. W tym sensie
nalezy zauwazy¢, ze zalecenie Komitetu Ministrow Rec(2000)19 okresla, ze
,prokuratorzy” to organy wladzy publicznej ktorzy w imieniu spoteczenstwa i w
interesie publicznym zapewniajg stosowanie prawa tam, gdzie jego naruszenie pociaga
za sobg sankcj¢ karng, majac na uwadze zarowno prawa jednostki, jak i niezbedng
skuteczno$¢ wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych. Dzialajac ani w imieniu
innej wladzy (politycznej czy gospodarczej), ani we wlasnym imieniu, ale raczej w
imieniu spoteczenstwa, prokuratorzy musza kierowaé si¢ w wykonywaniu swoich
obowigzkow interesem publicznym. Musza przestrzega¢é dwoch zasadniczych
wymogow dotyczacych z jednej strony praw jednostki, a z drugiej niezbgdnej
skuteczno$ci wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych, ktorg prokurator musi w

pewnym stopniu gwarantowac’’8,

376 Zob. H. Suchocka, W poszukiwaniu modelu ustrojowego prokuratury..., s. 168.

377 Zob. M. Kolakovi¢-Bojovi¢, V. Turanjanin, Autonomy of Public Prosecution Service — The Impact of
the ,, Checks and Balance” Principle ad International Standards, ,Journal of Eastern —European Criminal
Law” 2017, No. 2, s. 27.

378 Zob. Recommendation Rec(2000)19.. ., s. 14.
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Tak wigc interes publiczny jest gtownym kontekstem ksztaltujacym role
prokuratury, jednak systemy wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych réznig si¢
na calym $wiecie i nie ma jednolitego modelu dla wszystkich panstw. Gléwne
klasyfikacje mozna by przeprowadzi¢ w odniesieniu do systemow o charakterze
kontradyktoryjnym i inkwizycyjnym, pomig¢dzy systemami, w ktorych dochodzenie
kontroluje komornik sagdowy, a tymi, ktorych dochodzenie kontroluje prokurator lub
policja. Réwnolegle istniejg systemy, w ktorych $ciganie jest obowigzkowe zgodnie z
zasada legalnosci, oraz inne, w przypadku ktérych prokurator moze wedlug wiasnego
uznania odstgpi¢ od $cigania, jezeli nie wymaga tego interes publiczny. Istniejg rowniez
réznice miedzy systemami, ktore dopuszczaja Sciganie z oskarzenia prywatnego,
podczas gdy inne tego nie czynig lub ograniczaja. To samo dotyczy pozycji ofiary, ktéra
w niektorych systemach ma mozliwo$¢ uczestniczenia w postgpowaniu karnym jako
»strona cywilna”, podczas gdy inne uznaja jedynie spor migdzy prokuratorem
reprezentujgcym spoleczenstwo lub panstwo a oskarzonym?®”®. Jednak pomimo rdznic
mozna wskaza¢ cechy i wartosci wspdlne dla praktycznie wszystkich wspotczesnych
systeméw wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych, a Komisja Wenecka widzi to
przede wszystkim w $ciganiu karnym jako podstawowa funkcje panstwa. Zbrodnia jest
krzywda wyrzadzong spoleczenstwu, chociaz w wielu przypadkach zdaniem Komisji,
ten sam czyn bedzie réwniez roéwnoznaczny z krzywda prywatng wyrzadzong
indywidualnej ofierze*®°.

Majac to na uwadze, Komisja Wenecka starala si¢ okresli¢ wykaz konkretnych
obowigzkow prokuratorskich uniwersalnych dla wszystkich istniejagcych systemoéw, ale
takze wskaza¢ dodatkowe, ktore mozna znalezé w réznych panstwach. Zdaniem
Komitetu Ministrow we wszystkich systemach wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
karnych prokuratorzy: decyduja o wszczgciu lub kontynuowaniu $cigania; moga
prowadzi¢ postgpowania przed sadami; moga odwotaé si¢ lub przeprowadzi¢ apelacje
do wszystkich lub niektérych orzeczen sadowych. W niektorych systemach wymiaru
sprawiedliwos$ci w sprawach karnych prokuratorzy rowniez: wdrazaja krajowa polityke
w zakresie zwalczania przestepczo$ci, dostosowujac ja w stosownych przypadkach do

realiow regionalnych i lokalnych; prowadzi¢, kierowa¢ lub nadzorowaé¢ dochodzenia,

379 Tamze, s. 7.
380 Tamze, s. 10-11.
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dopilnowa¢, aby ofiary otrzymaty skuteczng pomoc; decydowac o alternatywach dla
$cigania; prowadzi¢ nadzor nad wykonaniem orzeczen sgdowych itp.38!

Komisja Wenecka stara si¢ w swym zaleceniu takze powiazac rol¢ prokuratury z
pytaniem, jakie uprawnienia powinna posiada¢. Komisja kwestionuje wszelkiego
rodzaju ogo6lne uprawnienia nadzorcze prokuratury powszechnie spotykane w
systemach typu ,,prokuratura”, typowych dla krajow bylego Zwiazku Radzieckiego.
Komisja podkresla rowniez znaczenie sadowej kontroli dziatan prokuratorow
naruszajacych prawa czlowieka, ktéora nie powinna funkcjonowaé jako quasi-
automatyczna akceptacja wszystkich tego typu wnioskéw prokuratorow. Stanowi to
zagrozenie nie tylko dla praw czlowieka zainteresowanych osob, ale takze dla
niezalezno$ci sadownictwa jako cato$ci®®2.

Jednym z czgsto podnoszonych zagadnien jest rola prokuratury poza prawem i
postgpowaniem karnym. Kwestia ta byla przedmiotem zainteresowania Rady
Konsultacyjnej Prokuratorow Europejskich (CCPE), ktora stwierdzila, ze ,,nie ma
wspolnych miedzynarodowych norm prawnych i przepisow dotyczgcych zadan, funkcji i
organizacji prokuratury poza obszarem prawa karnego”, ale zauwazyla rowniez, ze
LSuwerennym prawem panstwa jest okreslenie jego instytucjonalnych i prawnych
procedur realizacji jego funkcji w zakresie ochrony praw czlowieka i interesow
publicznych™®. W ten sam sposob odniosto sie¢ do tej kwestii Zgromadzenie
Parlamentarne RE, ktore wskazato, ze rézne pozakarne obowiazki prokuratoréw ,,budzq
niepokoj co do ich zgodnosci z podstawowymi zasadami Rady Europy” 1 ze ,.to istotne
jest aby uprawnienia i obowigzki prokuratorow ograniczaty sie do Scigania przestepstw
i ogolnej roli w obronie interesu publicznego za posrednictwem wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych, z odrebnymi, odpowiednio zlokalizowanymi i

skutecznymi organami powotanymi do petnienia wszelkich innych funkcji’%*.

31 Tamze, s. 15.

382 Tamze, par. 73-74.

383 Zob. CCPE Opinion no. 3 (2008) on the Role of Prosecutors Service outsider the Criminal Law Field.
384 Zob. Parliamentary Assembly Recommendation 1604 (2003) on the Role of the Public Prosecutor’s
Office in a Democratic Society Governed by the Rule of Law, Doc. 9796.
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2.3.2. Opinia nr 9(2014) Rady Konsultacyjnej Prokuratorow Europejskich
(CCPE) na temat europejskich standardow i zasad ksztaltowania statusu

prokuratora

Rada Konsultacyjna Prokuratorow Europejskich (CCPE) jest organem
doradczym Komitetu Ministrow RE powotanym w 2005 r. w celu zbierania informacji o
funkcjonowaniu prokuratury w Europie, prowadzenia badan nt. roli prokuratury w
systemie wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych, a w szczegdlno$ci ma za
zadanie przygotowywanie opinii dla Komitetu Ministrow w sprawach zwigzanych z
prokuraturg®>.

Utworzenie CCPE wigzato si¢ z instytucjonalizacja corocznej Konferencji
Europejskich Prokuratorow Generalnych (CPGE)?%¢.

Grupa CPGE zostala powotana w celu zapewnienia realizacji zalecenia
Rec(2000)19 w sprawie roli prokuratury w systemie sagdownictwa karnego i spotykata
si¢ co roku do 2006 r. Poprzez zinstytucjonalizowanie tego forum Komitet Ministrow
jak réwniez Europejski Komitet ds. Problemow Przestepczoscia (CDPC), uznaje
znaczenie $cislego zaangazowania prokuratur panstw cztonkowskich w prace majace na
celu opracowanie wspolnych polityk i1 instrumentow prawnych zwigzanych z ich
funkcjonowaniem i dziatalno$cig zawodowa.

Troska Rady Europy o prokuratoréw wigze si¢ z wyraznym uznaniem ich
zasadniczej roli w ,,panstwach prawa”. Z tego punktu widzenia powotanie CCPE jako
stalego organu stanowilo zwienczenie procesu rozpoczgtego na poczatku ostatniej
dekady poprzez organizacj¢ ogdlnoeuropejskich konferencji prokuratorow najwyzszego
szczebla z panstw cztonkowskich RE.

CCPE wydajac opini¢ nr 9 (2014) w sprawie europejskich standardow i zasad

ksztaltowania statusu prokuratora (tzw. karta rzymska)*®’ dokonata aktualizacji i

385 Zob. B. Kuzniak, P. Turek, Soft law i quasi — soft law na przyktadzie opinii Rady Konsultacyjnej
Prokuratorow Europejskich, [w:] Ius cogens, soft law: dwa bieguny prawa miedzynarodowego
publicznego, red. B. Kuzniak, M. Ingelevic-Citak, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow
2017, s. 229-238.

386 Zob. About the Consultative Council of European Prosecutors (CCPE), www.coe.int, data dostgpu:
03.01.2023.

387 Zob. Rada Konsultacyjna Prokuratoréw Europejskich (CCPE), Opinia nr 9(2014) skierowana do
Komitetu Ministrow Rady Europy na temat europejskich standardow i zasad ksztaltujacych status
prokuratora, Strasburg, dnia 17 grudnia 2014 r. CCPE(2014)4 koncowy.
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podsumowania norm dotyczacych prokuratury po 14 latach od wejScia w Zycie
zalecenia (2000)19 (nota wyjasniajaca, pkt.1).

Zgodnie z nig rola prokuratoréw jest przyczynianie si¢ do ,,zagwarantowania
praworzgdnosci, w szczegolnosci poprzez uczciwy, bezstronny i skuteczny wymiar
sprawiedliwosci w kazdym przypadku i na wszystkich etapach postepowania %8,

Co wigcej role dotyczace prokuratury, a takze jej zadania powinny posiadaé
regulacje w odpowiednim akcie prawnym ,,mozliwie najwyzszego szczebla ™% .

W jej tresci wskazuje si¢ ponadto, iz ,niezaleznos¢ i autonomia prokuratury
stanowiq niezbednq konsekwencje niezawistosci witadzy sgdowniczej. Dlatego nalezy
popiera¢ ogolng tendencje skutecznego wzmacniania niezaleznosci i autonomii
prokuratury %,

Dalej wskazuje si¢, iz Prokuratorzy powinni podejmowac decyzje w sposob
autonomiczny i wykonywac zadania nie ulegajgc zewnetrznym naciskom czy ingerencji,
zgodnie z zasadq podziatu wladz i zakresu odpowiedzialnosci”%!.

Na szczegdlng uwage zashuguja postanowienia dotyczace oparcia organizacji
wigkszos$ci prokuratur na strukturze hierarchicznej. A co za tym idzie, relacje migdzy
poszczegolnymi szczeblami powinny by¢ uregulowane jasnymi, przejrzystymi i
,Wywazonymi” przepisami, natomiast przydzielanie spraw powinno spetnia¢é wymogi
bezstronnosci*®2,

Standardy zawarte w opinii czynig takze wzajemng wspolprace integralng
cze¢$cig skutecznego §cigania zarowno na szczeblu lokalnym, jak i migdzynarodowym:
»Wzajemna wspolpraca na rownych warunkach jest niezbedna dla zapewnienia
skutecznosci dziatan prokuratury zarowno na krajowym jak i miedzynarodowym
szczeblu, niezaleznie czy chodzi o wspolprace pomiedzy poszczegolnymi prokuratorami,
czy miedzy prokuratorami z tej samej prokuratury. Prokuratorzy powinni rozpatrywaé

wnioski o udzielenie migdzynarodowej pomocy prawnej z takq samg starannosciq jak to

czynig w przypadkach dziatan krajowych oraz korzystac¢ z narzedzi, w tym ze szkolen

388 Tamze, art. 1.

389 Tamze, art. I11.
390 Tamze, art. IV
31 Tamze, art. V.
392 Tamze, art. XIV.
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umozliwiajgcych promowanie i wspieranie rzeczywistej i skutecznej miedzynarodowej

wspélpracy sqdowej 3%

2.3.3. Deklaracja z Bordeaux Konsultacyjnej Rady Sedziow Europejskich
(CCJE) i Konsultacyjnej Rady Prokuratorow Europejskich (CCPE) w sprawie

sedziow i prokuratorow w demokratycznym spoleczenstwie

W 2009 r. Rada Konsultacyjna Sedziéw Europejskich (CCJE) i Rada
Konsultacyjna Prokuratoréw Europejskich (CCPE) przygotowaly wspolng opini¢ w
sprawie  stosunkOw migdzy s¢dziami a prokuratorami w demokratycznym
spoteczenstwie’**. Opinia koncentruje si¢ na podstawowych aspektach wykonywania
funkcji se¢dziego 1 prokuratora, w szczegdlnosci na problematyce niezaleznoS$ci
sprawowania przez nich funkcji, przestrzegania w ramach ich dzialalno$ci
podstawowych praw i wolno$ci czlowieka, obiektywizmu i zasady bezstronno$ci oraz
edukacji sedziéw 1 prokuratorow (a takze kadry administracyjnej), etyki i wreszcie ich
relacji z mediami.

Deklaracja z Bordeaux stwierdza: ,,Egzekwowanie prawa oraz w niektorych
przypadkach, wykonywanie uznaniowych uprawnien przez prokurature na etapie
postgpowania przygotowawczego wymaga tego, aby status prokuratorow byt prawnie
zagwarantowany na najwyzszym mozliwym poziomie, w sposob podobny do sedziow.
Powinni by¢ oni niezalezni i autonomiczni w podejmowaniu decyzji oraz wykonywac
swoje funkcje rzetelnie, obiektywnie i bezstronnie %,

Wskazuje réwniez, iz ,,w praworzgdnym panstwie, jezeli struktura prokuratury
jest hierarchiczna, skutecznos¢ Scigania jest silnie powiqzana z transparentnym
rozgraniczeniem wladzy, odpowiedzialnosci i kompetencji. Instrukcje wydawane
poszczegolnym prokuratorom powinny miec¢ forme pisemng, by¢ zgodne z prawem oraz
pozostawac w zgodzie z ogolnie dostgpnymi wytycznymi i kryteriami scigania. Kazda

zgodna z prawem zmiana decyzji podjete przez prokuratora w przedmiocie tego, czy

393 Tamze, art. XX.

394 Zob. Opinion No. 12 (2009) of the Consultative Council of European Judges (CCJE) and Opinion No.
4 (2009) of he Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) to the Attention of the Committee
of Ministers of the Council of Europe on the Relations Between Judges and Prosecutors in a Democratic
Society, (Bordeaux Declaration), Strasbourg, 8 December 2009, www.rm.coe.int, data dostepu:
06.01.2023.

395 Tamze, pkt. 6.
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scigaé czy nie powinna by¢é podejmowana bezstronnie i obiektywnie. W kazdym
przypadku muszq byé brane pod uwage interesy pokrzywdzonego 3%°.

Raport wyjasniajacy zawiera rowniez utrwalone orzecznictwo Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowieka oraz inne dokumenty migdzynarodowe dotyczace pozyciji i
dziatalnosci sedziow i prokuratoréw w poszczegolnych panstwach cztonkowskich Rady
Europy*”’. W szczegdlnosci zwraca uwage na art. 6 Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka*s.

Jesli chodzi o réznice migdzy sedziami i prokuratorami, Deklaracja, opierajac
si¢ na orzecznictwie ETPC oraz zaleceniach Komitetu Ministrow RE, w tym zwlaszcza
zaleceniu (2000)19, jak rowniez opiniach CCJE**® stwierdza, ze ich zadania sg odrebne,
ale jednoczes$nie sie uzupetniajg*®.

W raporcie wyjasniajacym stwierdza si¢ ponadto, ze najwyzszy poziom
umiejetnosci zawodowych jest warunkiem wstgpnym zaufania, jakim spoleczenstwo
obdarza zaréwno s¢dzidow, jak i prokuratoréw, i na ktdrym zasadniczo opieraja swoja
legitymacje i role. Odpowiednie szkolenie zawodowe odgrywa kluczowa role, poniewaz
umozliwia poprawe ich funkcjonowania, a tym samym podnosi jako$¢ wymiaru
sprawiedliwosci jako catosci. Zgodnie z nim ,roézne europejskie systemy prawne
zapewniaja szkolenia dla sedziow 1 prokuratorow wedlug réznych modeli. Niektore
kraje utworzyty akademie, szkot¢ narodowa lub inng wyspecjalizowang instytucje¢, inne
przypisuja kompetencje okreslonym organom [...] we wszystkich przypadkach, aby
zapewni¢ autonomiczny charakter instytucji odpowiedzialnej za organizacj¢ takich
szkolen, poniewaz autonomia ta jest gwarancja pluralizmu kulturowego i
niezalezno$ci™*0!,

Niezalezno$¢ prokuratoréw zgodnie z deklaracja z Bordeaux powinna zatem
odpowiada¢ pewnym minimalnym warunkom moéwigcym o tym, ze ich pozycja
zawodowa, jak rowniez czynno$ci stuzbowe nie moga by¢ efektem wplywu czy tez

ingerencji spoza prokuratury. Dlatego ich rekrutacja, kariera zawodowa,

bezpieczenstwo sprawowania urzedu oraz wynagrodzenie powinny by¢ chronione przez

396 Tamze, pkt. 9.

397 Tamze,

398 Tamze pkt. 7.

399 Zob. Nota wyjasniajaca, pkt. 5, 8. 13-19).

400 Tamze, art. 3.

401 Tamze; Por. G. Borkowski, Council of Europe’s Standards of the Judical and Prosecutorial Training
and Nomination Process, “Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie” 2016, s. 41.
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ustawe, zas ich przeniesienie na inne miejsce stuzbowe powinno odbywacé si¢ w zgodzie

z ustawg lub by¢ uzaleznione od ich zgody*’?

. Dlatego jak zauwaza P. Turek, mamy tu
do czynienia z niezaleznos$cig zewng¢trzng. Nota wyjasniajaca do opinii stwierdza w tym
kontek$cie, ze niezalezno$¢ prokuratury stanowi niezbgdny skutek niezaleznosci
sadownictwa; prokurator najlepiej wypetnia swoja role, gdy przy podejmowaniu decyzji
pozostaje niezalezny od witadzy wykonawczej i ustawodawczej; w demokratycznym
panstwie prawa to prawo stanowi podstawe polityki oskarzania*®3.

Wiasciwym jest rowniez spostrzezenie, iz opinia nie postuluje natomiast
niezaleznosci wewngtrznej, wskazujac jedynie, ze w praworzadnym panstwie, jezeli
struktura prokuratury ma charakter hierarchiczny, skuteczno$¢ $cigania cechuje silne
powigzanie z transparentnym rozgraniczeniem wiladzy, odpowiedzialno$ci oraz
kompetencji*®*.

W deklaracji brak jednak wskazania pewnym mozliwosci zadania przez
prokuratora wylaczenia od wykonania polecenia, w jego ocenie niestusznego lub
niezgodnego z obowigzujagcym prawem. Cho¢ zatem nota wyjasniajaca wskazuje, ze w
panstwach demokratycznych ani parlament, ani zaden organ rzadowy nie powinien
wywieraé nienalezytego wplywu na decyzje prokuratorskie w sprawach
indywidualnych, a niezalezno$¢ prokuratorOw nie stanowi prerogatywy czy tez
przywileju, ale jest gwarancja uczciwego, bezstronnego 1 skutecznego wymiaru
sprawiedliwos$ci, to najwyrazniej autorzy deklaracji pomingli konieczno$é
zabezpieczenia prokuratoréw przed jakimikolwiek nienalezytymi naciskami
pochodzacymi z wewnatrz samej instytucji prokuratury. Stad w kategoriach
minimalnych gwarancji niezalezno$ci wewnetrznej, mozna tu usytuowaé co najwyzej

art. 6 deklaracji wspominajgcy o autonomii o blizej niesprecyzowanych granicach?®.

402 Tamze, art. 8.

403 p_ Turek, Prokuratura w standardach prawnych ..., s. 290.
404 Tamze.

405 Tamze.
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2.3.4. Europejskie wytyczne w sprawie etyki i zachowania publicznych

prokuratorow (Wytyczne z Budapesztu, 2005)

Zwienczeniem Konferencji Europejskich Prokuratoréw Generalnych byl projekt
dokumentu pt. Wytyczne Budapesztenskie, zatwierdzony podczas szostej konferencji
CPGE, ktora odbyta si¢ w stolicy Wegier w maju 2005 r.40

Wytyczne przyjeto w celu zachegcenia do lepszego zdefiniowania wspdlnych
zasad dla prokuratoréw. Co prawda s3 one niewigzace, ale nalezy je przestrzegac jako
zawierajace powszechnie akceptowane ogolne zasady obowiazujace prokuratorow przy
wykonywaniu ich obowigzkow.

Wytyczne okreslaja zatem standardy, jakich oczekuje si¢ od wszystkich
prokuratorow pracujacych na rzecz lub w imieniu prokuratury.

Wytyczne odwotuja si¢ do definicji prokuratury, jak rowniez do poszczegolnych
tresci zalecenia (2000)19, dzielagc si¢ na cztery czgsci. Cze$¢ pierwsza dotyczy
podstawowych obowiazkéw prokuratoréw, ktorzy w kazdych okolicznosciach powinni
wypetnia¢ je w oparciu o prawo krajowe oraz mi¢dzynarodowe, dziala¢ przy tym w
sposob sprawiedliwy, bezstronny, spdjny i szybki, chronigc godnos¢ ludzky i prawa
cztowieka, majac swiadomos¢, ze dziatania ich stuza spoleczenstwu ktore reprezentuja i
interesowi ogdlnemu, ale rowniez uwzgledniajg prawa jednostki. Cze$¢ druga obejmuje
ogoblne zasady pelnienia stuzby. Czytamy w niej, iz prokuratorzy powinni dotrzymywacé
najwyzszych standardéw zawodowych, strzegac honoru i godnosci zawodu, postgpujac
profesjonalnie, opierajac si¢ na faktach i na prawie, szkolac sig¢, dziatajac sprawiedliwie,
bez bojazni oraz uprzedzen, nie faworyzujac nikogo a takze nie ulegajac niewtasciwym
naciskom ani interesom partykularnym, przestrzegajac rdwnosci wobec prawa i zasady
niedyskryminacji, strzegac tajemnicy zawodowej, uwzgledniajac opinie, prawnie
chronione interesy i zycie prywatne jednostki, jak réwniez szanujac sady, policj¢ 1 inne
wladze publiczne. Czg$¢ trzecia nawigzuje do $cigania karnego, kiedy to zadaniem
prokuratorow powinna by¢ obrona zasad sprawiedliwego procesu w rozumieniu art. 6
EKPC 1 orzecznictwa ETPCz. Powinni réwniez wykonywaé zadania stanowczo,

sprawiedliwie, bezstronnie oraz obiektywnie, a przede wszystkim w zakresie jaki

406 Zob. Conference of Prosecutors General of Europe 6th Session, European Guidelines on Ethics and
Conduct for Public Prosecutors ,,The Budapest Guidelines”. Adopted by the Conference of Prosecutors
General of Europe on 31 May 2005, Strasbourg, 31 May 2005, CPGE(2005)05.
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wyznacza ustawa. Ich postgpowanie powinno odznacza¢ si¢ niezaleznoscia,
efektywnoscia, w oparciu o domniemanie niewinnosci, z poszanowaniem niezbednych
granic dochodzenia, nie czyni¢ pochopnych osadoéw, bra¢ pod uwage okoliczno$ci
przemawiajace zardwno za jak i przeciw zeznaniom sprawcy, bada¢ dowody w sposob
profesjonalny sprawdzajac przede wszystkim czy zostaly uzyskane legalnie, i nie
wykorzystywac¢ tych dowodow ktére zostaty uzyskane z powaznym naruszeniem praw
cztowieka, przestrzega¢ zasady rownosci broni, bra¢ pod uwage interesy §wiadkow oraz
ofiar, pomagajac przy tym sadowi w wydaniu sprawiedliwego wyroku. Czwarta cze$¢
poswigcona jest zyciu prywatnemu, gdzie prokuratorzy powinni podejmowaé dziatania
w zgodzie z prawem 1 w sposOb umacniajacy zaufanie opinii publicznej, w odniesieniu
do uczciwosci, sprawiedliwosci 1 bezstronnos$ci prokuratury, a w szczegdlnosci nie
ujawnia¢ informacji uzyskanych przy wykonywaniu funkcji, jak réwniez nie

przyjmowac¢ zadnych korzysci.

2.3.5. Europejskie zasady niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci w

odniesieniu do stuzby prokuratorow (CDL-AD(2010)040).

W raporcie Komisji Weneckiej (CDL-AD(2010)040 sformutowano tez¢ o braku
w systemie europejskim jednolitego modelu ustrojowego prokuratury. Biorac pod
uwage¢ panstwa cztonkowskie Rady Europy, H. Suchocka wskazala, iz rozwigzania w
nich przyjmowane cechowata roznorodnos¢. ,, Poszukiwania wielu panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej, w odréznieniu od tzw. tradycyjnych demokracyi,
[koncentrowaly] si¢ raczej wokot usytuowania prokuratury jako organu niezaleznego,
niepowigzanego z wltadzq wykonawczg """,

Komisja Wenecka, widzac zatem potrzebe stworzenia pewnego katalogu zasad,
ktére gwarantowatyby bezstronno$¢ prokuratora przy podejmowaniu decyzji, a takze
okreslenia zasad jego odpowiedzialnosci sformulowata w swym raporcie swoiste
wytyczne (guidelines) w zakresie niezalezno$ci wymiaru sprawiedliwo$ci w odniesieniu

do stuzby prokuratorow.

407 H. Suchocka, W poszukiwaniu modelu ustrojowego prokuratury...,s. 167.
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W swym raporcie Komisja Wenecka uznala ingerencje¢ polityczng za dostownie
tradycyjny modus operandi t6znych monarchow 1 autokratoéw, polegajacy na
wykorzystaniu oskarzenia publicznego jako metody walki z wrogami politycznymi*®s.
Za najbardziej typowy rodzaj naduzy¢ Komisja uznata wnoszenie oskarzenia, ktore nie
powinno by¢ wszczete z powodu braku dowodow i dlatego, ze sprawa opiera si¢ na
skorumpowanych lub falszywych dowodach, i1 prawdopodobnie czgsciej, gdy
prokurator nie wnosi oskarzenia, ktore powinno zosta¢ wszczgte. Zdaniem Komisji aby
przezwycigzy¢ ten problem, konieczne moze by¢ rozwinigcie praw ofiar do ubiegania
sie o rewizj¢ sadowg w przypadkach odmowy $cigania®®®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
— jak wskazata Komisja dokonujac analizy niezawislo$ci sedziowskiej — gwarancje
niezawistosci sedziowskiej zapewniaja kazdej osobie prawo do sprawiedliwego
procesu, a zatem nie jest przywilejem sedzidow, lecz gwarancja poszanowania praw
czlowieka 1 podstawowych wolnosci, pozwalajaca kazdemu na zaufanie do wymiaru
sprawiedliwosci*!®., To samo dotyczy gwarancji niezaleznosci lub autonomii
prokuratury (w zalezno$ci od konkretnego modelu organizacji). Celem niezaleznos$ci, o
ktorej] mowa w art. 6 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, jest zagwarantowanie
kazdej osobie podstawowego prawa do sprawiedliwego rozstrzygniecia jej sprawy,
wylacznie na podstawie prawnej i bez jakichkolwiek niewtasciwych wplywow?*!!,

Jesli chodzi o stosunki zewngtrzne prokuratury z wladza ustawodawcza i/lub
wykonawcza, ustawodawstwo pordwnawcze dostarcza réznych modeli, jednak nalezy
zauwazy¢, ze tylko w nielicznych krajach europejskich istnieje prokuratura bgdaca
czescig wladzy wykonawczej i podporzadkowana wtadzy wykonawczej Ministerstwa
Sprawiedliwos$ci (np. Austria, Dania, Niemcy, Holandia). Komisja Wenecka zauwaza w
swym raporcie, ze istnieje powszechna tendencja do dopuszczania bardziej niezaleznej
prokuratury zamiast prokuratury podporzadkowanej lub powigzanej z wladza
wykonawcza. Zauwaza, ze istnieje tendencja do odchodzenia od modelu

1412

podporzadkowania wtadzy wykonawczej*'=. W kazdym razie stanowisko prokuratury

jest czesto jako ,autonomiczne”, a poszczegdlni prokuratorzy okreslani jako

408 por, F. Jozan, L. Kohalmi, Rule of Law and Criminal Law Thoughts about the criminal justice of the
Millenium Era, “Journal of Eastern — European Criminal Law” 2017, No. 1, s. 209.

409 CDL-AD(2010)040, par. 20-21.

410 7ob. Recommendation CM/ Rec (2010)12 of the Committee of Ministers to member states on
independence efficiency and responsibility, www.rm.coe.int, data dostgpu: 01.01.2023.

41 Tamze, par. 6.

412 CDL-AD(2010)040, ust. 26 i 27.
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,hiezalezni”. Jednak ,,niezawisto$¢” prokuratury z samej swej istoty rézni si¢ zakresem
od niezawisto$ci se¢dziow. Glowny element takiej ,,zewngtrznej” niezalezno$ci
prokuratury lub Prokuratora Generalnego polega na niedopuszczalnosci wiadzy
wykonawcze] do wydawania polecen Prokuratorowi Generalnemu (i oczywiscie
kazdemu innemu prokuratorowi) w indywidualnych sprawach. Inaczej jest w
przypadku, gdy moéwimy o ogolnych instrukcjach, ktéore nie odnosza si¢ do
poszczeg6lnych przypadkéw, majac na uwadze, ze moga one by¢ postrzegane jako
srodki polityki kryminalnej panstwa przyjetej przez parlament lub rzad*!3.

Jako uzyteczng podstawe wlasciwego ksztattowania relacji migdzy prokuraturg a
dwoma innymi galeziami wiadzy w celu promowania uczciwej, konsekwentnej i
efektywnej dziatalno$ci prokuratorow, Komitet Ministrow widzi obowigzek panstw,
aby przede wszystkim uwzglednialy hierarchiczne metody organizacji, nie pozwalajac,
by takie metody organizacyjne prowadzily do powstania nieskutecznych lub
utrudniajacych prace struktur biurokratycznych; aby okreslity ogodlne wytyczne dla
realizacji polityki karnej; okreslity ogodlne zasady 1 kryteria, ktérymi nalezy si¢
kierowa¢ w drodze odniesien, w oparciu o ktore nalezy podejmowac decyzje w
indywidualnych sprawach, aby ustrzec si¢ przed arbitralnym podejmowaniem decyzji.
Wedhug Komitetu trzy elementy powinny mie¢ pierwszenstwo w dazeniu do spdjnosci:
przemyslana hierarchia, w ktorej nie ma miejsca na podstepnag biurokracje, w ktorej
wszyscy czlonkowie prokuratury powinni czu¢ si¢ odpowiedzialni za wlasne decyzje i
zdolni do podejmowania niezbednych inicjatyw wykonywaé swoja szczegdlng prace;
ogblne wytyczne dotyczace realizacji polityki kryminalnej, okreslajace priorytety i
sposoby ich realizacji, z uwzglednieniem przyznanej prokuratorowi swobody
dyskrecjonalnej; zestaw kryteriow stuzacych do podejmowania decyzji w
indywidualnych sprawach, na przyklad w celu zapobiegania niespojnosciom, takim jak
niektore przestgpstwa, ktore sg systematycznie $cigane w niektorych prokuraturach, a w
innych nie, lub sa rozpatrywane w ramach innych procedur lub kategoryzowane

inaczej*!*,

413 Tamze, ust. 29-30.

414 Zob. Recommendation Rec (2000)19 of the Council of Europe on the role of public prosecution in the
criminal justice system, adopted by the Committee of Ministers on 6 October 2000 at the 724°th meeting
of the Minister’s Deputies, s. 34-35.
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Konkretnymi elementami odzwierciedlajacymi stopien autonomii prokuratury
oraz niezalezno$ci prokuratorow sa mechanizmy ich powotywania, awansowania i
odwotywania. Chodzi o stworzenie gwarancji, ktdore umozliwialyby prawidtowe
wykonywanie przez prokurator6w ich misji publicznej zwigzanej ze $ciganiem
przestepczoscit!s,

Komitet Ministrow na podstawie opinii Komisji Weneckiej zwrdcit szczegdlng
uwage na sposob powotywania Prokuratora Generalnego majac na uwadze jego istotng
role w systemie gwarantujacym prawidlowe funkcjonowanie prokuratury. Komisja
Wenecka stwierdzita, ze w procesie selekcji powinna by¢ zaangazowana profesjonalna,
niepolityczna ekspertyza, ale przyznala, Zze rozsadne jest, aby rzad chciatl mie¢ pewna
kontrole nad nominacja, ze wzgledu na znaczenie $cigania przestepstw w
uporzadkowanym i sprawnym funkcjonowaniu panstwa i niecheci do udzielenia
jakiemu$ innemu, jakkolwiek wybitnemu organowi, carte blanche w procesie selekc;ji.
Sugeruje si¢ zatem rozwazenie powotania komisji nominalnej ztozonej z o0s6b
cieszacych si¢ szacunkiem spoleczenstwa i zaufaniem rzadu. Komisja przeanalizowata
takze role parlamentu w wyborze prokuratora generalnego i doszla do wniosku, ze w
krajach, w ktorych prokurator generalny jest wybierany przez parlament, oczywiste
niebezpieczenstwo upolitycznienia procesu mianowania mozna réwniez zmniejszyc,
przewidujac przygotowanie wyboréw przez komisj¢ parlamentarng, ktéra powinna
uwzglednia¢ rady prokuratora generalnego. Komisja zasugerowata wykorzystanie
wigkszosci kwalifikowanej przy wyborcze Prokuratora Generalnego jako mechanizmu
umozliwiajacego osiggniecie konsensusu w sprawie takich nominacji, ale podkreslita,
ze istnieje takze potrzeba zapewnienia alternatywnego mechanizmu, w przypadku, gdy
nie mozna uzyska¢ wymaganej wigkszosci kwalifikowanej, tak aby unikna¢ ryzyka
impasu. Komitet Ministrow opowiedzial si¢ rowniez za zasada powotywania tylko
jednego, (stosunkowo dlugi mandat), aby upewni¢ si¢, ze prokurator generalny nie
wykonuje niewlasciwych polecen wiladzy wykonawczej lub ustawodawcze w celu
zapewnienia ponownego powotania*!é.

Bardzo wazng kwestig poruszong w raporcie Komisji Weneckiej jest takze

zagadnie sktadu rad prokuratorskich. Gtéwng zasada, jaka powinien kierowaé si¢

415 Zob. C.E. MacLean, J.A. Densley, Police, prosecutors, courts, and the Constitution : toward ending
the awful but lawful era, Spinger Nature, Cham 2023, s. 67.
416 CDL-AD(2010)040, ust. 34-37.
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ustawodawca przy podejmowaniu decyzji o sktadzie rady, powinny by¢ kompetencje
tego organu. Komisja Wenecka przyjeta stanowisko, ze tam gdzie ona istnieje, w skiad
prokuratorow powinni wchodzi¢ prokuratorzy wszystkich szczebli, ale takze inne
podmioty, takie jak prawnicy. Jezeli cztonkowie takiej rady byli wybierani przez
parlament, najlepiej powinno to odbywaé si¢ wiekszoscig kwalifikowang*!’.
Wyjasniajac standardy dotyczace sktadu rad sadownictwa, Komisja Wenecka uznata
potrzebe, aby inni czlonkowie rady nie byli czes$cig sadownictwa i aby reprezentowali
inne galezie wladzy lub srodowisko akademickie, czy tez sektory zawodowe. Taki sktad
jest uzasadniony faktem, ze ,,kontrola jakosci i bezstronno$ci wymiaru sprawiedliwos$ci
jest rola wykraczajaca poza interesy konkretnego sg¢dziego. Ponadto przytlaczajaca
przewaga komponentu sgdowego moze budzi¢ obawy zwigzane z zagrozeniami
,korporacyjnosci”. W mieszanym skladzie wykonywania tej kontroli przez Rade
Komisja dostrzega mechanizm wzmacniania zaufania obywateli do wymiaru
sprawiedliwosci*!8,

Podobng argumentacj¢ mozna znalez¢ w$rod naukowcow. A. Paterson uwaza, ze
bez watpienia tréjpodzial wladz musi odgrywaé wazng rol¢ przy powotywaniu s¢dziow
1 wykonywaniu przez nich funkcji, ale podkresla niedopuszczalno$¢ bezwzglednego
obowigzywania tej zasady w przypadku powolywania sedzidow, poniewaz wtedy stan
faktyczny jest pewnego rodzaju samomianowaniem przez organ skladajacy sie¢
wylacznie z s¢dzidow. Ten sam autor postrzega powolanie przez takie gremium jako
okazje do swego rodzaju samoreplikacji, czyli wyboru, z punktu widzenia takich
sedziow, odpowiednich kandydatow, jak najbardziej do nich podobnych*!?. Na tej samej
$ciezce znajduje si¢ opinia Komisji Weneckiej dotyczaca rad sadownictwa, w ktorej
stwierdza si¢, ze istnieje potrzeba rozwigzania uwzgledniajacego demokratyczng
legitymacj¢ rady sadownictwa, a takze znalezienie rownowagi miedzy niezawistoscig
sedziowska 1 samorzadnosciag z jednej strony a odpowiedzialnoscia sgdownictwa z
drugiej strony, co pozwolitoby unikng¢ negatywnych skutkow korporacjonizacji w

sadownictwie. Zgodne z powyzszym jest wlasciwie zalecenie Komisji Weneckiej, aby

417 Tamze, par. 66.

418 Zob. Venice Commission, Opinion No. 403/2006, Judical Appointment, Report adopted by the Venice
Commission at its 70th Plenary Session (Venice, 16-17 March 2007), CDL-AD(2007)028, par. 46.

419 Zob. A. Paterson, C. Paterson, Developing mechanisms for judicial accountability in the UK, “Legal
Studies” 2004, No 1, s. 30.
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przewodniczacy rady sadownictwa byt wybierany sposrdéd niebedacych sedziami
cztonkdw rady*?°.

Poza tymi tendencjami istnieje zasadnicza rdznica w postrzeganiu pojecia
niezawistosci czy autonomii w odniesieniu do sedziow, a nie do prokuratury.
Prokuratura, nawet bedgc cze$cig systemu sgdownictwa, nie jest sadem*?!. Niezawisto$¢
sadownictwa 1 jego oddzielenie od wladzy wykonawczej jest kamieniem wegielnym
panstwa prawa, od ktorego nie ma wyjatkéw. Niezawisto§¢ sedziowska ma dwa
aspekty: instytucjonalny, w ktéorym sadownictwo jako calo$¢ jest niezawiste, oraz
niezawistos¢ poszczegdlnych sedziow w podejmowaniu decyzji (w tym ich
niezaleznos¢ od wptywow innych sedziow). Jednak, jak zauwaza Komisja Wenecka
niezalezno$¢ lub autonomia prokuratury nie ma tak kategorycznego charakteru jak
autonomia sagdow. Nawet tam, gdzie prokuratura jako instytucja jest niezalezna, moze
istnie¢ hierarchiczna kontrola decyzji i dziatan prokuratoréw innych niz prokurator
generalny*2.

Nierzadko, zwlaszcza w postkomunistycznych krajach przejsciowych tzw.
,miodych demokracjach”, profesjonalna opinia publiczna (gltéwnie zawodowe
stowarzyszenia prokuratoré6w) domaga si¢ rownych przepisow konstytucyjnych i
prawnych dotyczacych niezawisto$ci sedziowskiej i prokuratorskiej. Takie podejscie
ignoruje rdznice, ktére istnieja w samym charakterze i1 jurysdykcji tych wladz, co
réwniez zostatlo zauwazone przez Komitet Ministrow. Dlatego uznal za wazne, aby
wyraznie stwierdzi¢, ze chociaz prokuratorzy i s¢dziowie nalezag do tego samego
systemu prawnego i chociaz status i niektore funkcje tych dwoch zawodow sa podobne,
prokuratorzy nie sg sedziami i nie moze by¢ dwuznacznosci co do tego punktu, tak jak
nie moze by¢ mowy o wywieraniu przez prokuratorow wptywu na s¢dziow. Wrecz
przeciwnie, stosunki mi¢dzy tymi dwoma zawodami — ktére nieuchronnie wchodza w
czgsty kontakt — musza charakteryzowac si¢ wzajemnym szacunkiem, obiektywizmem i

h*?3, Nie oznacza to jednak, ze takich

przestrzeganiem wymogow proceduralnyc
gwarancji w ogoéle nie powinno by¢. Przeciwnie, Komisja Wenecka stwierdzila, ze

cechy wymagane od prokuratora sa podobne do cech sg¢dziego 1 wymagaja

420 CDL-AD(2007)028, par. 35.

421 M. Kolakovi¢-Bojovi¢, V. Turanjanin, Autonomy of Public..., s. 38.
422 CDL-AD(2010)040, ust. 28.

423 Zob. Recommendation Rec(2000)19..., s. 26.
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odpowiednich procedur mianowania i awansowania. Z konicznosci prokurator,
podobnie jak sedzia, bedzie musiat podejmowaé niepopularne decyzje, ktore moga by¢
przedmiotem krytyki w mediach, a takze mogg sta¢ si¢ przedmiotem kontrowersji
politycznych. Z tych powodéw, zdaniem Komisji konieczne jest zapewnienie
odpowiedniej kadencji i odpowiednich ustalen dotyczacych awansu, dyscypliny i
zwolnienia, ktore zapewnia, ze prokurator nie bedzie represjonowany z powodu

podjecia niepopularnej decyzji*?*.

424 CDL-AD(2010)040, ust. 18.
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Rozdzial 3: Mechanizmy wdrazania standardow Rady Europy
dotyczacych statusu prawnoustrojowego prokuratury i prokuratorow

do praktyki ustrojowej panstw cztonkowskich

3.1. Procedura akcesyjna

Kazde panstwo podejmujace swiadoma decyzj¢ o checi uczestnictwa w gronie
panstw cztonkowskich Rady Europy po zlozeniu odpowiedniego wniosku do Sekretarza

> obejmowane jest

Generalnego, nastepnie przekazywanego do Komitetu Ministrow*?
procedura akcesyjna, stanowigca wstepna analize panstwa pod katem spelniania
wymogow wstepnych organizacji, dotyczacych w szczegdlnosci przestrzegania
podstawowych warto$ci wynikajacych z jej systemu aksjologicznego, przede wszystkim
zawartych w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka tj. demokracja, praworzadnos$¢ i
ochrona praw cztowieka*?,

Wstgpna analiza panstwa dotyczy, zatem systemu mechanizmow
demokratycznych, ksztaltu systemow sprawiedliwosci, czy tez funkcjonowania systemu
penitencjarnego. Zgodnie ze Statutem procedura akcesyjna obejmuje zasi¢gnigcie przez
Komitet Ministrow opinii Zgromadzenia Parlamentarnego w sprawie panstwa
kandydujacego.

W literaturze identyfikuje si¢ dwa gtowne kryteria cztonkostwa: jedno ma
charakter geograficzny, drugie polityczny. Po upadku obozu socjalistycznego polityka
rozszerzenia Rady Europy potrzebowata bardzo jasnej koncepcji*?’. I te¢ kompromisowa

koncepcje, po dhugich dyskusjach, przedstawiono w zaleceniu Zgromadzenia

Parlamentarnego nr 1247 (1994) w sprawie rozszerzenia RE, przyjetym 4 pazdziernika

425 Zob. Resolution (51)30A (3 May 1951) — Admission of New Memners, www.coe.int, data dostepu:
07.11.2023.

426 Por. M. Nowak, Is Bosnia and Herzegovina Ready for Membership in the Council of Europe?,
“Human Rights Law Journal Kehl am Reim” 1999, No. 7, s. 285-289; H. Winkler, Democracy and
Human Rights in Europe. A Survey of the Admission Practice of the Council of Europe, “Austrian Journal
of Public and International Law Wien” 1995, No. 2, s. 147-172.

427 Por. T. Antsupova, Membership in the Council of Europe: Revolution of Criteria, “Central and Eastern
European Legal Studies” 2013, no 1.
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1994 1.4 To wiasnie w tym roku ostatecznie zdefiniowano geograficzne kryterium
cztonkostwa w RE: ,,Czlonkostwo w Radzie Europy jest w zasadzie otwarte jedynie dla
panstw, ktorych terytorium narodowe lezy w catosci lub w czesci w Europie i ktorych
kultura jest Scisle zwiqgzana z kulturg europejskq. Jednakze powigzania tradycyjne i
kulturowe oraz przywigzanie do podstawowych wartosci Rady Europy mogq uzasadniaé
odpowiedniq wspolprace z innymi panstwami  sqsiadujgcymi z  granicami
., geograficznymi”*?°,

Z kolei kryteria polityczne zostaly okreslone w art. 3 Statutu i nast¢pnie
uzupelnione warunkami prawnymi czltonkostwa, a ich spelnienie zaczglo stanowié
trudne wzywanie dla wielu Panstw*3.

Zgodnie z art. 3 Statutu cztonkostwo moze zosta¢ przyznane panstwu, ktore w
swoim prawie i praktyce ustrojowej realizuje ,,zasady praworzadno$ci i korzystania
przez wszystkie osoby podlegajace jej jurysdykcji z praw cztowieka i podstawowych
wolno$ci oraz [ktére wspotpracuje] uczciwie i1 skutecznie w realizacji celu Rady
okre$lonego w rozdziale 1"*3!.

Artykut ten naktada zatem na panstwa cztonkowskie obowigzek poszanowania
praworzadnos$ci 1 praw czlowieka oraz wspodtpracy w ramach realizacji celow
organizacji. Co wigcej wyposaza Zgromadzenie Parlamentarne w kompetencje do
dokonywania oceny warunkoéw cztonkostwa, i wskazywania w kazdym przypadku z
osobna, jakie standardy w okre§lonym obszarze praworzadnosci i praw czlowieka, dane
panstwo musi speni¢ aby przystapi¢ do RE, jak i formutowania nowych warunkow, jak
to mialo na przyklad miejsce po upadku muru berlinskiego, gdy Zgromadzenie
ustanowilo zasade mowiaca o tym, ze wszystkie panstwa kandydujace zobowigzane sa
do zaakceptowania i ratyfikacji EKPC*2.

Wszelkie wymagania wstepne, jak wynika z art. 3 stuza takze osiggnigciu

,wigkszej jednosci” miedzy cztonkami RE ,,w celu ochrony i realizacji ideatow i zasad,

428 Zob. Parliamentary Assembly Recommendation 1247(1994), Enlargement of the Council of Europe,
Assembly debate on 4 October 1994 (26" Sitting), Doc. 7103.

429 Tamze.

430 Zob. H. Klebes, Membership in International Organizations and National Constitutional Law: A Case
Study of the Law and Practice of the Council of Europe, “Saint Louis-Warsaw Transatlantic Law Journal”
1999, No. 69, s. 75-77.

41 Dz.U.1994 nr 118 poz. 565.

432 Zob. H. Klebes, Membership in International Organizations and National Constitutional Law: A Case
Study of the Law and Practice of the Council of Europe, “Saint Louis-Warsaw Transatlantic Law Journal”
1999, No. 69, s. 75-77.
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ktore sa ich wspolnym dziedzictwem oraz ulatwiania ich postepu gospodarczego i
spotecznego™**3.

Wsréd elementéw badanych w ramach procedury akcesyjnej znajduja si¢
zagadnienia praworzadnosci, a w uchwale Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy, rekomendujacej Komitetowi Ministroéw przyjecie panstwa do Rady Europy
formutuje si¢ szczegdtowe cele dotyczace ustrojowego usytuowania prokuratury i
mechanizmow jej dzialania, zgodnych ze standardami Rady Europy, ktore panstwo
przyjeto do realizacji. W uchwale sa tez okreslone terminy realizacji zadan. Realizacja

kontroli wykonania zadan dotyczacych prokuratury nastgpuje w ramach procedury

monitoringowe;j

3.2. Procedura monitoringowa

Dhuga historia Rady Europy ukazuje, jak organizacja rozszerzajac si¢ o0 nowych
cztonkéw, wypracowywata znaczny dorobek prawny, obejmujacy nie tylko standardy
dotyczace praw obywatelskich i politycznych**4, praw socjalnych, praw mniejszo$ci**®,
traktowania 0sob pozbawionych wolno$ci, walki z rasizmem**¢ i zwalczania korupcji*’’
i prania pieniedzy**%, ale rowniez aktywne monitorowanie tych standardéw na szczeblu
europejskim. W taki monitoring wyposazono zaréwno organy statutowe: Zgromadzenie

9

Parlamentarne**®, Komitet Ministrow**’, ale takze kilka niezaleznych organdéw o

43 Dz.U.1994 nr 118, poz. 565.

434 Zob. S. Greer, A. Williams, Human rights in the Council of Europe and the EU: towards “individual”,
“constitutional” or “institutional” justice?, “European Law Journal” 2009, No. 4, s. 462-481.

435 Zob. E. Craig, Iris-language Education and the Council of Europe’s Minority Treaties: the monitoring
of Development in Northern Ireland, “The Northern Ireland Legal Quarterly” 2007, No. 2, s. 121-141.

436 7ob. B. Zmuda, Glowne kierunki dziatalnosci Europejskiej Komisji przeciwko Rasizmowi i
Nietolerancji (ECRI) w latach 1994-2018, [w:] Panstwo i prawo wobec wyzwan u progu trzeciej dekady
XXI wieku: ksigga jubileuszowa z okazji 70. urodzin Profesora Jerzego Jaskierni, red. R M. Czarny, L.
Baratynski, P. Ramigczek, K. Spryszak, t. 2, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2020, s. 771-801.

437 Zob. M. Papucki, Instrumenty systemu aksjologicznego Rady Europy o charakterze prawnie wigzgcym
wobec zwalczaniu korupcji, [W:] Wyzwania dla europejskiego systemu ochrony praw cztowieka u progu
trzeciej dekady XXI wieku, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2021,
s. 355-369.

438 Zob. W. Jasifiski, Wspélny problem miedzynarodowej spotecznosci. Konwencja Rady Europy o praniu
brudnych pienigdzy, ,,Rzeczpospolita” 1998, nr 290.

439 Zob. A. Jaskiernia, Problemy wolnosci wypowiedzi w mediach europejskich w S$wietle prac
zgromadzenia parlamentarnego Rady Europy, ,Humanistyczne Zeszyty Naukowe Prawa Czlowieka”
2003, nr 9, s. 27-34.

40 Zob. A. Mezykowska, Komitet Ministrow Rady Europy w mechanizmie nadzoru nad wykonywaniem
przez panstwa-strony EKPC wyrokow ETPC, [w:] Pozasgdowe mechanizmy praw czlowieka i
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ugruntowanej pozycji, posiadajacych uznang wiedzg fachowa i profesjonalizm, ktére
umozliwiaja RE identyfikacj¢ obszaréw niezgodnos$ci i kierowanie zalecen do panstw
cztonkowskich (np. Europejski Komitet ds. Zapobiegania Torturom (CPT)*!,
Europejska Komisja Przeciwko Rasizmowi i Nietolerancji (ECRI)**?; Grupa Panstw
Przeciwko Korupcji (GRECO)*?; Komitet ds. Oceny Srodkéw Przeciwdziatania Praniu
Pieni¢dzy i Finansowaniu Terroryzmu (MONEYVAL))*4,

Procedura monitoringowa jest okazja do sprawdzenia czy panstwo, ktore
otrzymato status cztonka RE, wypehia okreslone zobowigzania. Jest ona uruchamiana 6
miesigcy od momentu uzyskania czlonkostwa. Jednak w przypadku Armenii,
Azerbejdzanu i Gruzji stato si¢ to automatycznie.

W ramach tej procedury dwaj sprawozdawcy wylonieni przez Komisj¢
Monitoringowa Zgromadzenia Parlamentarnego (zgodnie z regulaminem: muszg by¢ z
dwoch roéznych panstw; panstwa te nie moga sgsiadowac z panstwem monitorowanym;
musza by¢ z dwu réznych grup politycznych; moga by¢ sprawozdawcami jedynie w
odniesieniu do jednego panstwa) podejmuja analizg tego, czy panstwo wywigzato si¢ ze
zobowigzan. Partnerami sprawozdawcow sa wladze panstwa monitorowanego, a
gospodarzami wizyt — delegacje narodowe do Zgromadzenia Parlamentarnego. Biorac
pod uwage charakter misji (badanie przypadkéw naruszen praw czlowieka,
analizowanie przypadkow dyskryminacji, analizowanie sfery wolnosci mediow i
niedostatkow ograniczeh w tej dziedzinie, ukazywanie nieprawidtowosci w sferze
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci etc.) podejmowanie tych dziatan wymaga

niematych umiej¢tnosci  dyplomatycznych. Cecha tych dziatan jest to, zZe

przedstawiciele Zgromadzenia Parlamentarnego, jako mandatariusze swych narodow,

podstawowych wolnosci Rady Europy, red. E.H. Morawska, K. Gatka, Wydawnictwo Episteme, Lublin
2021, s. 55-83.

4l Zob. H. Maciag, Aktywnosé Europejskiego Komitetu do Spraw Zapobiegania Torturom oraz
Nieludzkiemu Iub Ponizajgcemu Traktowaniu albo Karaniu (CPT) w obszarze wigziennictwa w
panstwach cztonkowskich Rady Europy, [w:] Wyzwania dla europejskiego systemu ochrony praw
czlowieka u progu trzeciej dekady XXI wieku, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, t. 2, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2021, s. 415-427.

442 Zob. J. Kapelanska-Pregowska, Europejska Komisja przeciwko Rasizmowi i Nietolerancji: ECRI, [w:]
Pozasgdowe mechanizmy praw czlowieka i podstawowych wolnosci Rady Europy, red. E.H. Morawska,
K. Gatka, Wydawnictwo Episteme, Lublin 2021, s. 309-334.

443 Zob. M. Papucki, Grupa Paristw przeciwko Korupcji (GRECO) jako instrument oddziatywania Rady
Europy na zwalczanie korupcji, [w:] Europejski system ochron praw czlowieka. Inspiracja uniwersalna —
uwarunkowania kulturowe — bariery realizacyjne, red. J. Jaksiernia, K. Spryszak, t. 3, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2016, s. 272-283.

444 Zob. A. Ochnio, Przepadek narzedzi przestepstwa prania pieniedzy w $wietle ewaluacji Moneyval,
,Panstwo i Prawo” 2019, nr 9, s. 96-111.
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formuluja swe oceny niejednokrotnie w sposdb znacznie bardziej radykalny niz to ma
miejsce  w przypadku procedury monitoringowej prowadzonej przez Komitet
Ministrow, w ktorg zaangazowani sg przedstawiciele rzadow*®. Efektem tego sa

»446 W ten jednak oto sposob zostaje

niejednokrotnie ,,niedyplomatyczne oceny
wywierana presja na rzady panstw czlonkowskich niejednokrotnie bardziej skuteczna,
niz to ma miejsce przy zastosowaniu tradycyjnych mechanizméw, ktdérymi dysponuja
rzady i1 dyplomaci. Jest to mozliwe m.in. dzigki temu, Ze partnerami sprawozdawcoOw
Zgromadzenia Parlamentarnego sa parlamentarzysci z tych krajow. Sa wsrod nich
réwniez przedstawiciele opozycji. To wilasnie na styku: sprawozdawcy Komisji
Monitoringowej — opozycja parlamentarne rodzg si¢ obserwacje i oceny, ktore nadaja
nowg dynamike wysitkom podejmowanym przez Rade Europy. Dos$wiadczenia te
uwypuklaja réznice pomiedzy tradycyjna dyplomacja, bazujaca na poufnosci
kontaktow, a dyplomacja parlamentarng, zorientowang na wigksza otwarto$¢ i kontakt z
opinig publiczng. Co prawda w pierwszej fazie procedura monitoringowa ma charakter
poufny (w przypadku Komitetu Ministrow w cato$ci stosowana jest poufno$¢), ale w
fazie finalnej — po ustosunkowaniu si¢ rzadéw — nastepuje odtajnienie raportéw, a w
konsekwencji moze si¢ z nimi zapozna¢ cala zainteresowana opinia publiczna*’.

Nawigzujac jeszcze do monitoringu prowadzonego przez Komitet Ministrow,
warto zauwazy¢, iz jego wprowadzenie nastgpito juz po zapoczatkowaniu tego typu
dzialan w Zgromadzeniu Parlamentarnym. I cho¢ jest on organem posiadajacym
szczeg6lng pozycje to monitoring Zgromadzenia uznaje si¢ za wazniejszy, co hie
umniejsza jednak jego roli w catej procedurze**®,

W sytuacji, gdy Komitet Ministrow udzieli panstwu czlonkowskiemu nagany,

:449

musi z zasady zastosowac si¢ do niej**”. Warto zauwazy¢, iz Rada Europy zareagowata

niezwtocznie na akt agresji Rosji na Ukraing, najpierw zawieszajac 25 lutego 2022 r.

445 Zob. J. Jaskiernia, Dyplomacja parlamentarna, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2022, s. 487.
46 Zob. R. Binding, T. Kleinsorge, Monitoring the Compliance of Member States with Obligations and
Commitments: The Case of Estonia, [w:] Law in Greater Europe, Towards a Common Legal Area.
Studies in Honour of Heinrich Klebes, red. B. Haller, H.Ch, Kruger, H. Petzod, The Hague-London 2000,
s. 102.

447 Zob. J. Jaskiernia, Dyplomacja parlamentarna..., j.w., s. 488.

48 Zob. V. Djeric, Admission to membership of the Council of Europe and legal significance of
commitments entered into by new member states, “Zeitschrift fir auslandisches 6ffentliches Recht und
Volkerrecht” 2000, No. 3, s. 605-629.

449 Zob. A. Drzemczewski, Monitoring by the Committee of Ministers of the Council of Europe: A Useful
‘Human Rights’ Mechanisms?, “Baltic Yearbook of International Law Online” 2002, Vol. 2, s. 83-103.
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41 zgodnie z art.

prawa reprezentacji Rosji**°, a nastepnie wydalajac ja 16 marca 2022 r.
8 Statutu, ktory pozwala na zawieszenie i wydalenie panstwa czlonkowskiego przez
Komitet Ministréw za powazne naruszenie art. 3 Statutu.

Decyzjami z 25 lutego i 16 marca 2022 r. Komitet Ministréw po raz pierwszy w
historii Rady Europy zastosowal procedure art. 8432, Biorgc pod uwage powage dziatan
Rosji, ta pierwsza decyzja o zawieszeniu i wydaleniu panstwa cztonkowskiego ustalita
bardzo wysoki prog interpretacji ,,powaznych naruszen artykutu 3433, Co wiecej, ta
pierwsza w historii mozliwo$¢ zawieszenia i wydalenia miala miejsce w bardzo
szczeg6lnym konteks$cie politycznym i prawnym: Rada Europy stangla w obliczu aktu
agresji naruszajgcego suwerenno$¢ 1 integralno$¢ terytorialng innego panstwa

cztonkowskiego, a jednoczes$nie zagrazajacego bezpieczefstwu Europy na powazne

ryzyko®*,
Stalo si¢ to jednak rowniez w czasie, gdy w kilku panstwach cztonkowskich
szerzyly sie systemowe naruszenia praw cztowieka i praworzadno$ci*®>, a organy Rady
Europy byly krytykowane za ostrozne, opdznione i stabe reakcje na takie naruszenia*®.
Po raz pierwszy w historii powotanie si¢ na art. 8, a takze zwigzane z nim
szczegbdly moga zatem mig¢ kluczowe konsekwencje dla szerszego kontekstu RE i
sprawi¢, ze grozba zawieszenia i wydalenia stanie si¢ bardziej wiarygodna réwniez dla
innych panstw cztonkowskich.
W trakcie procedury monitoringowej przedmiotem analiz jest m.in. to, czy
panstwo wywigzalo si¢ ze zobowigzan dotyczacych usytuowania ustrojowego
prokuratury i jej dzialalno$ci zgodnie ze standardami RE. Jesli panstwo nie podjeto

dziatah w ustalonym w uchwale Zgromadzenia Parlamentarnego ZPRE terminie,

430 Zob. Ministers” Deputies Decisions: Situation in Ukraine — Measures to be taken, including under
Article 8 of the Statute of the Council of Europe, 1426ter meeting, 25 February 2021,
CM/Del/Dec(2022)142ter/2/3.

431 Zob. Ministers’ Deputies Decisions: Consequences of the aggression of the Russian Federation against
Ukraine, CM/Del/Dec(2022)1428ter/2.3.

42 Zob. P. Leach, A Time of Reckoning? Russia and The Council of Europe,
www.strasbourgobservers.com, data dostepu: 07.11.2023.

453 Por. A. Forde, From Grey Zones to Red Lines, www.voelkerrchtsblog.org, data dostgpu: 07.11.2023.
454 Zob. K. Dzehtsarou, D.K. Coffey, Suspension and Expulsion of Members of the Council of Europe:
Difficult Decisions in Troubled Times, “The International and Comparative Law Quarterly” 2019, Vol.
68, s. 443-476.

455 Zob. B. Cali, E. Demir-Gursel, The Council of Europe’s Responses to the Decay of the Rule of Law
and Human Rights Protection: A Comparative Appraisal, “European Convention on Human Rights Law
Review” 2021, Vol. 2.

456 Zob. N. Muiznieks, The Council of Europe’s Response to Recent Democratic Backsliding, “European
Yearbook on Human Rights” 2019, s. 3-32.
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uwidaczniane jest to raporcie sprawozdawcow, ktory stanowi podstawe do
kontynuowania przez ZPRE procedury. Przy notorycznym niewywigzywaniu si¢ przez
panstwo z przyjetych zobowigzan, Zgromadzenie moze siggna¢ po bardziej drastyczne
srodki, np. zawieszenie udzialu delegacji panstwa w Zgromadzeniu Parlamentarnym

Rady Europy.

3.3. Dzialalnos¢ Komitetu Ministrow i organow wspolpracy miedzyrzadowej

Walorem Komitetu Ministréw jest to, ze sklada si¢ z ministrow spraw
zagranicznych panstw cztonkowskich, co swiadczy o decyzyjnos$ci tego organu a takze
jego miedzypanstwowym (mig¢dzyrzadowym) charakterze*’.

Praktyka jednak pokazuje, iz na szczeblu ministrow spraw zagranicznych
Komitet Ministrow spotyka si¢ tylko raz, dwa razy do roku, natomiast wigkszos$¢ jego
prac przeprowadzana jest na szczeblu zastgpcéw obradujacych nawet kilka razy w

miesigcu®>®

. Komitet korzysta przy tym z obstugi administracyjnej Sekretariatu, jak
réwniez z obstugi merytorycznej zapewnianej przez organy pomocnicze w postaci
komitetow zarzadzajacych, sterujacych badz ekspertow.

Statut RE wyraznie wskazuje w rozdziale IV zasady funkcjonowania i
uprawnienia Komitetu Ministrow. Jednakze warto zauwazy¢, iz zostaly one znacznie
uzupelnione licznymi uchwatami Komitetu majacymi charakter regulaminowo-
ustawowy. Dotyczy to m.in. regulaminu wewngtrznego z podzialem na pracg na
szczeblu ministrow oraz na szczeblu zastgpcow. Gdzie uregulowano zarowno zasady
przewodnictwa panstw cztonkowskich Komitetowi w porzadku alfabetycznym, co szes¢
miesi¢cy, jak i kworum niezb¢dnym do wazno$ci uchwal, gdzie wymagana jest
obecno$¢ dwoch trzecich zastgpcodw, czy tez ich reprezentantow. Ponadto regulaminy
powolaly do istnienia szereg instytucji nieokreslonych w statucie, jak np. nadano
mozliwo$¢, by zastepcy ministrow ustanawiali swoich reprezentantow w postaci

asystentow*>’,

457 Zob. About the Committee of Ministers, www.coe.int, data dostgpu: 17.11.2023.

458 Zob. Supervision of the execution of Judgments of the European Court of Human Rights: procedure
and working methods for the Committee of Ministers’ Human Rights meetings, Ministers’ Deputies/
Rapporteur Groups, GR-H, Rapporteur Group on Human Rights, GR-H(2016)2-final, 30 March 2016.

459 Zob. Rules of Procedure of the Council of Europe’s Committee of Ministers (August 1951) —
consolidated version (1964), www.cvce.eu, data dostepu: 17.11.2023.
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Na uwage zastuguje art. 15 Statutu RE wskazujacy, iz: ,.,Komitet Ministrow
rozwaza, w zwiqzku z zaleceniem Zgromadzenia Doradczego lub z wlasnej inicjatywy
srodki wlasciwe dla realizacji celu Rady Europy, wlgczajgc w to zawieranie konwencji i
umow oraz przyjmowanie przez rzqdy wspolnej polityki odnosnie do poszczegolnych
spraw. Wnioski Komitetu sq podawane do wiadomosci cztonkom przez Sekretarza
Generalnego (...) Ustalenia Komitetu mogq, w stosownych wypadkach, przybierac
forme zalecen dla rzgdow cztonkow. Komitet moze zwracac sie do rzqdow czlonkow o
informacje o dziataniach przez nich podjetych w zwigzku z tymi zaleceniami”*%.

Komitet Ministrow tworzy, zatem okreslone standardy, postugujac si¢ przy tym
,migkkim prawem”. Zalecenia przez niego formutowane, jak to wida¢ na przyktadzie
min. zalecenia Rec(2000)19 w sprawie roli prokuratorow w systemie odpowiedzialno$ci
karnej, czy zalecenia Rec(2012)11 w sprawie roli prokuratury w systemie wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych oraz gromadzenia informacji na temat
funkcjonowania prokuratur w Europie stanowig istotny wzorzec postgpowania w tym
obszarze.

Istotng rolg odgrywaja takze uchwaly Komitetu Ministrow, ktére obok regulacji
wewnetrznych organizacji, okreslaja szczegdtowa procedur¢ zawierania umow
mi¢dzynarodowych. Umowy te przyjmuja z reguly form¢ konwencji europejskich, czy
tez konwencji RE, ktore sa zaré6wno negocjowane, jak i przyjmowane pod jej
auspicjami. Sama tre$¢ tych umow tworzona jest decyzja Komitetu w drodze negocjacji,
prowadzonych w komitetach lub grupach ekspertow, a nastgpnie poddana jest opinii
Zgromadzenia Parlamentarnego, co moze doprowadzi¢ do jej podpisu.

Monitorowanie przestrzegania zobowigzan przez panstwa cztonkowskie stanowi
kluczowy element dziatan Komitetu Ministrow, ktory musi bra¢ pod uwage okreslone
elementy w zwigzku z roznorodnoscig obszardéw, ktore objete sa przepisami danej
konwencji. W przypadku EKPC jest przede wszystkim mowa o harmonizacji prawa, ale
na przyktad Europejska konwencja o ekstradycji*®! tgczy ten cel z wzmocnieniem

wspoOtpracy miedzypanstwowej. Istnieja jednak takie konwencje, ktore daja pewien

460 Dz.U.1994 nr 118 poz. 565.

461 Zob. Europejska Konwencja o ekstradycji, sporzadzona w Paryzu dnia 13 grudnia 1957 r., Protokot
dodatkowy do powyzszej konwencji, sporzadzony w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1975 r. i Drugi
protokot dodatkowy do powyzszej konwencji, sporzadzony w Strasburgu dnia 17 marca 1978 r. (Dz.U.
1994 nr 70 poz. 307).
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wybor panstwu czlonkowskiego do tego, ktére z przewidzianych w nich zobowigzan
zaakceptuja, np. Europejska Karta Spoteczna.

Zgodnie z art. 38 lit. ¢ Statutu Sekretarz Generalny ma obowigzek co roku
przygotowac projekt budzetu i przedtozy¢ go Komitetowi Ministrow do przyjecia: jest
on przedstawiany postom w listopadzie kazdego roku i przyjmowany w formie
uchwaty.

Zgodnie z art. 29 Regulaminu finansowego (zmienionego w maju 1997 r.)
deputowanych wspomaga Komisja Budzetowa zlozona z jedenastu niezaleznych
ekspertow, mianowanych przez Komitet Ministrow dzialajagcych na podstawie
propozycji rzadow cztonkowskich.

Od 1966 r. Rada Europy organizuje, planuje i budzetuje swoje dziatania zgodnie
z rocznym programem prac, publikowanym jako ,,Mie¢dzyrzadowy program dziatan”.
Zastegpey przyjmuja program pod koniec kazdego roku i powierza si¢ im nadzorowanie
jego realizacji przy pomocy komitetow sterujacych i duzej liczb doraznych komisji
eksperckich.

Zgodnie z art. 46 Konwencji zmienionej Protokotami nr 1146 i 14, Komitet
Ministréw nadzoruje wykonanie wyrokéw Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka.
Prace te sa prowadzone glownie podczas czterech regularnych spotkan (spotkan
DH/HR) kazdego roku*®3.

Zasadnicza funkcja Komitetu MinistrOw jest czuwanie nas przestrzeganiem

464

przez panstwa cztonkowskie wyrokow ETPCz***. Podejmowane sg wysitki na rzecz

zwiekszenia efektywnosci realizacji przez Komitet Ministrow tej funkcji®®.

462 Zob. Protokoét nr 11 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, dotyczacy
przeksztalcenia mechanizmu kontrolnego ustanowionego przez Konwencje, sporzadzony w Strasburgu
dnia 11 maja 1994 r. Dz.U.1998 nr 147 poz. 962.

463 Zob. Information document prepared by the Department for the Execution of Judgments of the
European Court of Human Rights — DG-HL. Entry into Protocol No. 14: consequences for the
supervision of the execution of judgments of the European Court by the Committee of Ministers, DGHL-
Exec/Inf(2010)1, 18.05.2010.

464 7ob. B. Cali, A. Koch, Foxes Guarding the Foxes? The Peer Review of Human Rights Judgments by
the Committee of Ministers of the Council of Europe, “Human Rights Law Review” 2014, Vol. 14, s. 301-
325.

465 Zob. Securing the Long-term effectiveness of the system of the European Convention on Human
Rights — Implementation of the Brussels Declaration — Amendments to Rule 9 of the Ministers’ Deputies
Rules for the supervision of the execution of judgments and of the terms of friendly settlements, 1275%
meeting, 18 January 2017, CM/Dec(2017)1275/4.1; Amendment of Rule of the Rules for the supervision
of the execution of judgments and the terms of friendly settlements. Item prepared by the GR-H at its
meeting on 28 June 2022 and by written procedure, 1439 meeting, 6 July 2022, CM/Notes/1439/4.9.
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Obok formulowania zalecenr dotyczacych funkcjonowania prokuratury, istotne
znaczenie z punktu widzenia realizacji standardow Rady Europy dotyczacych
usytuowania prokuratury i realizacji przez nig standardow wypracowanych w systemie
RE jest procedura monitoringowa, prowadzona przez Komitet Ministrow Rady Europy.
Jesli Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy prowadzi procedur¢ monitoringowa w
uktadzie podmiotowym, analizujac realizacj¢ zobowigzan przez konkretne panstwa
cztonkowskie, to Komitet Ministrow prowadzi procedur¢ monitoringowg w uktadzie
przedmiotowym, badajac, jak wszystkie panstwa czlonkowskie realizujg standardy
demokratyczne RE w okreslonych dziedzinach. Nalezy do nich problematyka
funkcjonowania prokuratury, postrzegana w szerszym kontekscie funkcjonowania

systemu praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich.

3.4. Dzialalnos¢ Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy

Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy z siedziba w Strasburgu mozna
uzna¢ za najstarsze mi¢dzynarodowe zgromadzenie parlamentarne o pluralistycznym
sktadzie demokratycznie wybranych cztonkdw.

Pierwsze posiedzenie odbyto si¢ bowiem w Strasburgu w dniu 10 sierpnia 1949
1. urzeczywistniajac wowczas nadzieje wielu europejczykow, ktorzy w nastgpstwie 11
wojny $wiatowej postrzegali jedno$¢ europejska jako najlepszy sposob zapobiegania
powrotowi zniszczen wojennych, ,,siatke bezpieczenstwa” majaca na celu zapobieganie
razacym naruszeniom praw czlowieka, takim jak okropnosci Holokaustu, oraz
stanowigcy demokratyczny bastion przeciwko tyranii*®®.

Od tego czasu oddzialywanie a tym samym pozycja Zgromadzenia zyskiwata na
znaczeniu. Do gtownych jego osiagnig¢ zaliczy¢ nalezy potozenie kresu karze $mierci w
Europie poprzez natozenie na nowe panstwa czlonkowskie obowigzku zaprzestania

wszelkich egzekucji*®’; umozliwienie i zapewnienie planu wdrazania Europejskiej

466 Zob. Origins and History of Parliamentary Assembly, www.coe.int, data dostgpu: 20.11.2023.

467 Zob. Parliamentary Assembly Recommendation 1760 (2006), Position of the Parliamentary Assembly
as regards the Council of Europe member and observer states which have not abolished the death
penalty, Assembly debate on 28 June 2006 (20" Sitting), Doc. 10911, report of the Committee on Legal
Affairs and Human Rights, Rapporteur: Mrs Wohlwend.
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Konwencji Praw Czlowieka?®®; ujawnienia za pomoca raportOw naruszen w obszarze
b

praw czlowieka w panstwach cztonkowskich RE*®?; udzielenie pomocy krajom bytego
Zwigzku Radzieckiego w przyjeciu zasad demokraciji po 1989 r.47%; udzielenie wsparcia
w kreowaniu wielu postepowych nowych przepisow krajowych; udzielenie pomocy
panstwom cztonkowskim w przezwyci¢zeniu konfliktow*’! lub osiagnieciu konsensusu
w kwestiach politycznych*’? lub spotecznych powodujacych podzialy*’3; przyjecie flagi
Europy i hymnu Europy*’.

Przez dziesigciolecia Zgromadzenie przewodzilo wspieraniu przemian
demokratycznych w kolejnych falach narodow europejskich w kluczowych momentach
ich historii, negocjujac ich wejscie do ,.klubu demokracji” Rady Europy (poniewaz
Zgromadzenie ma prawo weta w kazdym wniosku dotyczacym przystapienia nowego
cztlonka do organizacji, wykorzystalo to uprawnienie do negocjowania z krajami
kandydujgcymi warunkow ich przystgpienia)*’>.

Zgromadzenie Parlamentarne nie kreuje nowych przepiséw, jednak prowadzony

przez niego monitoring a takze kreowanie okreslonych standardow o charakterze

468 Zob. Parliamentary Assembly Resolution (2015), Implementation of judgments of the European Court
of Human Rights, Assembly debate on 30 September 2015 (33" Sitting), Doc. 13864.

469 Zob. Parliamentary Assembly Resolution 1547 (2007), State of human rights and democracy in
Europe, Assembly debate on 18 April 2007 (15" Sitting), Doc. 11203, report of the Political Affairs
Committee, Rapporteur: Mr Gross; Doc. 11202, report of the Committee on Legal Affairs and Human
Rights, Rapporteur: Mr Pourgouides; Doc. 11215, opinion of the Committee on Economic Affairs and
Development, Raporteur: Mrs Pirozhnikova; Doc. 11218, opinion of the Committee on Culture, Science
and Education, Rapporteur: Mrs Melo: Doc. 11219, opinion of the Committee on the Environment,
Agriculture and Local and Regional Affairs, Rapporteur: Mr Platvoet; Doc. 11220. opinion of the
Committee on Equal Opportunities for Women and Men, Raporteur Mrs Curdova, and Doc. 11221,
opinion of the Committee on Rules of Procedure and Immunities, Rapporteur: Mr Cekuolis).

470 Zob. Parliamentary Assembly Opinion 190 (1995), Application by Ukraine for membership of the
Council of Europe, Assembly debate on 26 September 1995 (26™ Sitting) Doc. 7398, opinion of the
Committee on Legal Affairs and Human Rights Rapporteur: Mr Nemeth; and Doc. 7396, opinion of the
Committee on Relations with European Non-Member Countries, Rapporteur: Mrs Severinsen).

471 Zob. Parliamentary Assembly Resolution 1416 (2005), The conflict over the Nagorno-Karabakh
region deal with by the OSCE Minsk Conference, Assembly debate on 25 January 2005 (2™ Sitting), Doc.
10364, report of the Political Affairs Committee, Rapporteur: Mr Atkinson.

472 Zob. B. Habegger, Democratic Accountability of International Organizations: Parliamentary control
within the Council of Europe and the OSCE and the prospects for the United Nations, “Cooperation and
Conflict” 2010, vol. 45, s. 186-204.

473 Zob. A. Donald, A.K. Speck, Time for the Gloves to Come Off?: The Response by the Parliamentary
Assembly of the Council of Europe to Rule of Law Backsliding, “European Convention on Human Rights
Law Review” 2021, Vol. 2, s. 241-273.

474 Zob. Flag & Anthem, www.coe.int, data dostepu: 20.11.2023.

475 Zob. K. Complak, The Parliamentary Assembly of the Council of Europe, “Revista de estudios
politicos” 2004, s. 372-377.
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,migkkiego prawa” przyczyniaja si¢ do zmian w prawie 1 praktyce panstw
cztonkowskich*76.

Na szczeg6lna uwage zastuguje formutowanie standardow w zakresie
prokuratury i prokuratorow. W zaleceniu 1604 (2003) Zgromadzenie Parlamentarne
wskazato, i1z ,uznaje 1 docenia zasadnicza role prokuratora w zapewnieniu
bezpieczenstwa 1 wolnosci w spoteczenstwach europejskich: poprzez ochrong
praworzadnosci, poprzez ochron¢ przed karalnymi naruszeniami ich praw i1 wolnosci;
poprzez zapewnienie poszanowania praw i wolnosci podejrzanych lub oskarzonych o
popelnienie przestgpstw oraz nadzorowanie prawidtowego funkcjonowania organow
odpowiedzialnych za dochodzenie i $§ciganie przestepstw™”’.

Zgromadzenie Parlamentarne podkreslito, iz jego zdaniem ,,0bowigzek panstw
dotyczacy zapewnienia praw i wolno$ci wynikajacych z Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka (EKPC) wszystkim osobom podlegajacym ich jurysdykcji ma konsekwencje,
ktore odnosza si¢ w rownym stopniu do prokuratorow, jak i do oséb objetych
postgpowaniu karnym. Ponadto poszanowanie demokracji i praworzadnosci wymaga
skutecznego rozdziatu wiadzy panstwowej, w szczegdlnosci pomiedzy prokuratorem
(jako organem administracyjnym wtadzy wykonawczej lub ustawodawczej) z jednej
strony a wtadzg sgdowniczg z drugiej*’s.

Zgromadzenie Parlamentarne odwotato si¢ do zalecenia Komitetu Ministrow
Rec(2000)19 w sprawie roli prokuratury w systemie sadownictwa karnego. Wskazalo,
ze wazne bylo osiggnigcie pewnego stopnia harmonizacji migdzy systemami wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych panstw cztonkowskich, aby utrzymaé ich
skuteczno$¢ w obliczu nowych wyzwan ze strony mi¢dzynarodowej przestepczosci
zorganizowanej, a takze poszanowanie spoleczne dla praworzadno$ci i zaufania w
przewidywalnosci jego zastosowania. Dlatego z zadowoleniem przyjeto utworzenie
Konferencji Prokuratorow Generalnych Europy, podkreslajac, iz jako zbidr wiedzy

specjalistycznej i szerokie, wyspecjalizowane forum dyskusji, organ ten miatl ogromny

476 Zob. Ch. Chahbazian, H. Hardman, B. Dickson, The contribution of the Parliamentary Assembly of the
Council of Europe to soft law in electoral matters, “Electoral Rights in Europe” 2017, Vol. 1, s. 17-29.

477 Parliamentary Assembly Recommendation 1604 (2003), Role of the prosecutor’s Office in a
democratic society governed by the rule of law, www.assembly.coe.int, data dostgpu: 20.11.2023.

478 Tamze, pkt. 2.
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potencjal w zakresie sporzadzania i rozpatrywania propozycji, oferowania porad,
poréwnywania uwarunkowan krajowych i identyfikowania najlepszych praktyk*”.

Zgromadzenie Parlamentarne stwierdzito, ze szereg szczegotéw widocznych w
praktykach krajowych panstw czlonkowskich budzilo obawy co do ich zgodnosci z
podstawowymi zasadami RE, takimi jak odpowiedzialno§¢ policji za S$ciganie;
prokurator odpowiedzialny za lub posredniczacy w zaskarzaniu decyzji o zastosowaniu
tymczasowego aresztowania; zazalenie prokuratora na postanowienie sagdu o zwolnieniu
osoby ze skutkiem zawieszajacym; postanowienie o wszczgciu postepowania nastepuje
automatycznie po ustaleniu podstaw dowodowych; oraz zrdznicowanie pozakarne
obowigzkow prokuratorow*®0.

Procz wskazanego zalecenia, zaangazowanie Zgromadzenia Parlamentarnego na
rzecz wdrazania standardow RE dotyczacych statusu prokuratury i prokuratorow do
praktyki ustrojowej panstw cztonkowskich widoczne jest w uchwatach dotyczacych

funkcjonowania instytucji demokratycznych w ktorych to zagadnienie sie pojawia®s!.

3.5. Dzialalnos¢ Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka

Europejski Trybunat Praw Cztowieka stanowi sad migdzynarodowy, dzialajacy
w trybie permanentnym, obejmujacym swa jurysdykcja panstwa — cztonkéw Rady
Europy, bedacych jednoczesnie stronami Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka*®2,

Przypomnie¢ bowiem nalezy, iz cztonkostwo Rady Europy pozostaje w $cistym
zwigzku ze statusem strony EKPC. Nowo przyjmowane do RE panstwa zobowigzane sg
do podpisania Konwencji z chwilg przyznania czlonkostwa oraz do jej ratyfikowania w

okresie jednego roku od tego momentu*®3.

479 Zob. Ministers’ Deputies Notes on the Agenda, Role of the public prosecutor’s office in a democratic
society governed by the rule of law — Parliamentary Assembly Recommendation 1604(2003), Item
prepared by the GR-J, Rec_1604(2003) iCM/AS(2004)Rec1604-prow.

480 Tamze.

481 Por. Parliamentary Assembly Resolution 2316(2020), The functioning of democratic institutions in
Poland, Assembly debate on 28 January 2020 (3" and 4™ Sittings), Doc. 15025; Parliamentary Assembly
Resolution 1755 (2010), The functioning of democratic institutions in Ukraine, Assembly debate on 5
October 2010 (31st Sitting), Doc. 12357.

42 Zob. K. Kubuj, Europejski Trybunat Praw Czlowieka, [w:] System organéw ochrony prawnej w
Polsce. Podstawowe instytucje, red. M. Kruk, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2006, s. 315.

483 Por. D. Kornobis-Romanowska, Europejska Konwencja Praw Czlowieka w systemie prawa Wspdlnot
Europejskich, Wydawnictwo ABC, Warszawa 2001; A. Drzemczewski, Europejska Konwencja Praw
Czlowieka a Polska cztery lata po ratyfikacji, ,Lithuania” 1997, nr 1, s. 147-168; H. Suchocka,
Europejska Konwencja Praw Cziowieka a prawo wewnetrzne panstw — czlonkow Rady Europy —
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Sedziowie zasiadaja w Trybunale we wlasnym imieniu i w sprawowaniu urzedu
sg niezalezni*®*. W okresie sprawowania urzedu nie mogg podejmowaé zadnej
dzialalnosci, ktora nie daje si¢ pogodzi¢ z niezawisto$cig, bezstronno$cig oraz z
wymaganiami piastowania urzegdu w pelnym wymiarze czasu. Ewentualne spory
powstate w tej kwestii rozstrzyga Zgromadzenie plenarne Trybunatu*®.

Zasadniczg tre$¢ dziatalno$ci ETPCz stanowig skargi indywidualne*®®. Na mocy
art. 34 EKPC prawo wnoszenia skarg do Trybunatu posiadaja osoby, organizacje
pozarzadowe lub grupy jednostek, ktore uwazaja, ze staly si¢ ofiarg naruszenia przez
ktore$ z panstw — stron Konwencji praw w niej zawartych lub jej protokotach*®.

Skarzacym moze by¢ zatem tylko osoba fizyczna lub prawna, ktora wykaze, ze
byla bezposrednio i osobiscie dotknicta dziataniem lub zaniechaniem, ktore zarzuca.
Nie sa dopuszczalne zatem skargi wnoszone w interesie publicznym, czyli tzw. actio
popularis*®,

Pojecie ,,ofiary” (pokrzywdzonego) w rozumieniu Konwencji ma znaczenie
autonomiczne, podlegajace interpretacji niezaleznie od przepiséw krajowych. Jest nig
zatem osoba rzeczywiscie pokrzywdzona dzialaniem lub zaniechaniem stanowigcym
pogwalcenie Konwencji. Za pokrzywdzonego uwaza si¢ roOwniez osobe, ktora ma
powazne i uzasadnione powody do obaw, iz w kazdej chwili moze sta¢ si¢ ofiarg
pogwatcenia Konwencji (potential victim), np. gdy w okreslonych okoliczno$ciach

znajdzie si¢ ona w zasiegu dziatania prawa sprzecznego z Konwencjg*®’.

wzajemne zaleznosci, [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksigga pamigtkowa ku czci prof.
Janiny Zakrzewskiej, Wydawnictwo TK, Warszawa 1996, s. 443-457.

484 Zob. M. Balcerzak, Niezalezno$¢ Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka a status jego sedziow,
,Problemy Wspolczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Porownawczego” 2014, Vol. 12,
s. 39-55.

485 Zob. K. Karski, Instytucjonalne gwarancje niezaleinosci sedziow Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka jako czynnik wplywajgcy na efektywnosc¢ europejskiego systemu ochrony praw czlowieka:
refleksje na tle genezy oraz ogolnej kondycji sqdownictwa miedzynarodowego, [w:] Efektywnosé
europejskiego systemu ochrony praw czlowieka: efektywnos¢ mechanizmow ochrony praw czlowieka
Rady Europy, Unii Europejskiej i OBWE, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012,
s. 56-73; P. Krukowska-Siembida, Independence of the Judges of the European Court of Human Rights,
“Studia Iuridica Lublinensia” 2018, nr 4, s. 99-110.

486 Zob. A. Bojanczyk, Skarga indywidualna do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka: przed, czy po
wyczerpaniu drogi krajowej skargi konstytucyjnej?, ,,Palestra” 1999, nr 7, s. 75-85.

%711D7z.U.1993.61.284.

488 Zob. S. Sidorowcz, Status ofiary, [w:] Kryteria dopuszczalnosci skargi do Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka. Poradnik praktyczny, red. K. Kozikowski, M. Lubiszewski, S. Sidorowicz, Uniwersytet
Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Olsztyn 2020, s. 40-41.

489 Por. L. Mirocha, “Znaczqcy uszczerbek’ w kontekscie art. 9 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci na tle innych merytorycznych kryteriow dopuszczalnosci skargi indywidualnej,
Palestra” 2017, nr 6.
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Ze skarga moga wystapi¢ nie tylko osoby bezposrednio pokrzywdzone (direct
victim), ale takze takie, ktore ucierpialy na skutek dzialania skierowanego przeciwko
innej osobie (indirect victim)**°.

Wyjatkowo skarge moze ztozy¢ inna osoba, niz pokrzywdzony, jesli ten nie jest
w stanie uczyni¢ tego osobiScie (np. z powodu aresztowania, zaginig¢cia itp.). Moze
wtedy dziata¢ cztonek rodziny, opiekun, kurator i inny**!,

Przedmiotem skargi musi by¢ zarzut naruszenia ktorego§ z praw
gwarantowanych w Konwencji lub protokotach przez panstwo-strong Konwencji.
Zarzuty mogg zatem dotyczy¢ praw nalezacych do kompetencji wiadz publicznych
(ranione personae)**”.

Skarga moze dotyczy¢ tylko zdarzen, ktore, w stosunku do danego panstwa,
nastgpity po dniu wejscia w zycie Konwencji (rationae temporis)**3.

Postgpowanie przed ETPCz charakteryzuje jawno$¢. Zasadniczo bowiem akta
postepowania wszczetego na podstawie skargi indywidualnej sa jawne, publiczny
charakter maja rozprawy. Zasada jawnosci odnosi si¢ takze do publikacji orzeczen
Trybunatu®*,

Wydanie wyroku przez Trybunal wiefczy dlugie 1 niekiedy zawile
postepowanie. Trybunat stwierdza, czy zostaly naruszone, przez panstwo-strong
Konwencji, prawa zagwarantowane w Konwencji i protokotach. Do jego kompetencji
nie nalezy natomiast uchylanie lub zmiana naruszajacych te prawa orzeczen krajowych.

Zobowigzani do przestrzegania oraz wykonania wyrokow Trybunatu sg panstwa
— strony, ktérych sprawy dotycza. Wybdr srodkéw pozwalajacych wypeti¢ niniejszy
obowigzek, a zatem dostosowania sytuacji w konkretnej sprawie do wymogow
Konwencji oraz zagwarantowania, iz nie dojdzie do podobnych naruszen w przysztosci,
spoczywa na panstwach. Co wigcej, zdarza si¢ ze Trybunat wskazuje bezposrednio

sposob wykonania wyroku, np. zwrot nieruchomosci czy zwolnienie skarzacego z

aresztu.

490 Zob. J. Uliasz, Skarga indywidualna do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, [w:] System
ochrony praw cztowieka w RP, red. H. Zigba-Zatucka, Uniwersytet Rzeszowski, Rzeszow 2015, s. 181-
202.

1 Zob. M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Krotki komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, Zakamycze 2000, s. 24-35.

492 Zob. K. Kubuj, Europejski Trybunaf ..., s. 320.

493 Tamze.

494 Tamze, s. 322.
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W zaleznos$ci od rodzaju sprawy odpowiedni organ panstwa moze np. uchyli¢
decyzje o aresztowaniu lub wydaleniu, ulaskawi¢, przyzna¢ odszkodowanie pieni¢zne.
Szczegblny problem stanowi sytuacja, gdy Zrodlem naruszenia jest prawomocny wyrok
sadu. Przywrdcenie stanu poprzedniego wymaga bowiem wznowienie prawomocnie
zakonczonego postepowania, w ktorym doszto do naruszenia®®>.

W niektérych wypadkach jedynym sposobem wlasciwego wykonania orzeczenia
jest zmiana prawa (zmiana ustawodawstwa, wprowadzenie nowych rozwigzan
prawnych), albo zaprzestanie lub zmiana okreslonych praktyk administracyjnych.

Zgodnie z art. 46 ust. 2 Konwencji nadzoér nad wykonaniem wyrokéw ETPCz
sprawuje Komitet Ministrow Rady Europy, ktéry prowadzi monitoring wykonania
orzeczenia. Zwienczeniem tego procesu jest wydanie przez Komitet stosownej
rezolucji.

Na szczegblng uwage zwraca orzecznictwo Trybunalu  dotyczace
funkcjonowania prokuratoréw i prokuratury.

Na gruncie art. | EKPC dotyczacego obowigzku przestrzegania praw cztowieka
Trybunat orzekl, Ze dziatania prokuratoréw stanowia dzialania panstwa, ktoére nie moze
zwolni¢ si¢ od odpowiedzialno$ci, odwolujac si¢ do przyznanej prokuraturze
niezalezno$ci**®.

Jak podkreslit Trybunat z art. 1 wynika obowigzek dla calego aparatu
panstwowego, zatem wszystkich jego szczebli, a odpowiedzialno$¢ panstwa na gruncie
Konwencji jego zdaniem moze powsta¢ na podstawie czyndw wszystkich jego
organdw, przedstawicieli, jak rowniez funkcjonariuszy*’.

Z przepisu tego mozna wyloni¢ wniosek, iz prokuratura stanowi wilasciwie
jedyny organ, za posrednictwem, ktérego panstwo moze wywiera¢ realny wplyw na
bieg konkretnego postgpowania przed niezawistym sadem w zgodzie ze standardami
migdzynarodowymi. Jezeli jednak system prawny danego panstwa podporzadkowuje
prokurature wiadzy wykonawczej, istnieje wowczas ryzyko ,sterowania” trescig
tworzonych stanowisk procesowych jej dziataniami, obnizajac tym samym jej

niezaleznos¢.

495 Zob. M.A. Nowicki, Wokot Konwencji Europejskiej ..., s. 69-76.

496 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 20 marca 1997 r. w sprawie Lukanov
przeciwko Butgarii, skarga nr 21915/93, § 40.

497 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 28 pazdziernika 1999 r. w sprawie
Wille przeciwko Liechtensteinowi, skarga nr 28396/95; § 46.
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ETPCz dokonuje systematycznej analizy specyfiki niezalezno$ci prokuratora 1
jasno okres§la wymogi merytoryczne dotyczace zardwno niezawisto$ci podmiotowe;j, jak
1 obiektywnej prokuratora z naciskiem na jego bezstronnos¢.

Nierzadko zdarza si¢, Ze uczeni omawiaja niezawisto$¢ i bezstronno$¢ sadow w

tym samym kontekscie jakby byly to pojecia synomiczne*®

. Chociaz moga by¢ ze soba
powiazane, sg to odrgbne pojecia, ktérych wspolnym celem jest ochrona obiektywnos$ci
i rzetelno$ci postepowania sadowego. To wyjasnia, dlaczego w sadowej kontroli prawa
do wolnosci osobistej wazne jest, aby prokurator posiadat te cechy.

Bezstronno$¢ oznacza brak uprzedzen i stronniczo$ci w procesie orzekania*®”.
ETPCz okre$lit wymiar obiektywny i subiektywny bezstronno$ci’®. Zostato to
doprecyzowane w orzecznictwie Trybunalu, gdzie przy ocenie bezstronno$ci
uwzglednia si¢ osobiste przekonania konkretnego s¢dziego (test subiektywny) oraz to,
czy trybunat i jego sklad lub inne aspekty dawaly wystarczajace gwarancje
wykluczajace jakiekolwiek watpliwosci co do bezstronnosci (test obiektywny)>!.

W nawigzaniu do art. 5 ust. 3 EKPC (Kazdy zatrzymany lub aresztowany
zgodnie z postanowieniem ustgpu 1 lit. c) niniejszego artykutu powinien zostac
niezwlocznie postawiony przed sedzig lub innym urzednikiem uprawnionym przez
ustawe do wykonywania wtadzy sqdowej i ma prawo by¢ sqdzony w rozsqdnym terminie
albo zwolniony na czas postgpowania. Zwolnienie moze zosta¢ uzaleznione od
udzielenia gwarancji zapewniajqgcych stawienie si¢ na rozprawg), ETPCz w sprawie
Schiesser przeciwko Szwajcarii, w ktorej skarzacy zarzucil naruszenie tegoz artykutu na
tej podstawie, ze prokuratora nie mozna uzna¢ za ,,urz¢dnika upowaznionego na mocy
prawa do sprawowania wiadzy sadowniczej”, podnidsl, ze prokurator nie zapewnit
niezbednej gwarancji niezaleznos$ci, poniewaz w niektorych sprawach pehit funkcje
organu $cigania i podlegal biuru Prokuratora Generalnego, a za jego posrednictwem

Departamentowi Sprawiedliwosci i rzadowi kantonu Zurych (samorzad)>%2.

498 Zob. D. Papayannis, Independence, Impartiality and Neutrality in Legal Adjudication, “Journal of
Constitutional Theory and Philosophy of Law” 2016, No 28.

499 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 14 kwietnia 2015 r. w sprawie Morice
przeciwko Francji, skarga nr 29369/10, § 73.

500 Zob. L. Mancano, You ‘Il Never Work Alone: A Systematic Assessment of the European Arrest
Warrant and Judicial Independence, “Common Market Review” 2021, No 58, s. 699.

01 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 26 pazdziernika 1984 w sprawie De
Cuber przeciwko Belgii, skarga nr 9186/80.

502 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 4 grudnia 1979 r. w sprawie Schiesser
przeciwko Szwajcarii, skarga nr 7710/76, § 31.
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Przed rozstrzygnigciem przedmiotowej kwestii ETPCz odniést si¢ do wyktadni
pojecia ,,inny funkcjonariusz uprawniony z mocy prawa” w odniesieniu do przedmiotu i
celu art. 5 EKPC. Trybunat stwierdzit, Zze zwykte znaczenie tego wyrazenia, czytane w
jego kontekscie, jest zgodne z przedmiotem i celem art. 5, ktérym byto ,,zapewnienie,
ze nikt nie bedzie pozbawiony wolnosci w sposob arbitralny”. W tym wzgledzie art. 5
ust. 3 wymaga, aby se¢dzia lub inny funkcjonariusz byt uprawniony do podjecia decyzji
w sprawie zatrzymania podejrzanego 1 koniecznie dysponowat niezbedng
niezaleznoscia, aby moc podjac te decyzje w sposdb bezstronny i zapobiec arbitralnemu
zatrzymaniu. Potwierdziwszy ten poglad, konieczne byto bardziej szczegdlowe
zbadanie przez ETPCz struktury instytucjonalnej prokuratora i organu $cigania w celu
ustalenia zgodnos$ci z art. 5 ust. 3. Prokurator jest zarowno organem $cigania, jak i
organem S$ledczym w sprawach rozpatrywanych przez jednego se¢dziego lub sad
rejonowy, pod nadzorem Prokuratora Generalnego, ktéry z kolei odpowiada przed
Departamentem Sprawiedliwos$ci i samorzadem lokalnym i moze zosta¢ zobowigzany
do zlozenia raportu z przebiegu postepowania karnego lub otrzymania okreslonych
polecen lub instrukcji. W stosunku do Prokuratora Prokurator Generalny jest
uprawniony do wydawania mu polecen dotyczacych prowadzenia dochodzen. Niemnie;j
jednak prokurator nie otrzymuje od niego zadnych specjalnych polecen ani instrukcji
dotyczacych uprawnien prokuratora do zarzadzenia tymczasowego aresztowania.

Potwierdziwszy sadowy charakter funkcji prokuratora, ETPCz zauwazyl, Ze
istotg art. 5 ust. 3 bylo zapewnienie, ze wlasciwy organ sprawujacy funkcje sadowa
musi koniecznie wykazywac¢ pewne cechy s¢dziego ,,z ktorych kazda stanowi gwarancje

dla osoby aresztowanej>

. Zdaniem ETPCz ,pierwszym z takich atrybutow jest
niezalezno$¢ od wiladzy wykonawczej”, co nie oznacza, ze urzednik ,,nie moze by¢ w
pewnym stopniu podporzadkowany innym sedziom lub urzednikom, pod warunkiem ze
oni sami cieszg si¢ podobng niezalezno$cig”™>%*. W niniejszej sprawie ETPCz zauwazyl,
ze prokurator interweniowat wylacznie w charakterze organu dochodzeniowego w celu
ustalenia, czy skarzacy powinien zosta¢ tymczasowo aresztowany oraz w celu
przeprowadzenia dochodzenia w celu uzyskania dowoddéw umozliwiajacych

postawienie mu zarzutow lub zwolnienie go. Prokurator nie pehit funkcji prokuratora;

nie sporzadzit aktu oskarzenia ani nie reprezentowat prokuratora na kolejnym

3503 Tamze.
504 Tamze.
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procesie®®®. Ponadto prokurator skorzystal ze swobody uznania przyznanej mu przez
prawo, poniewaz nie otrzymat zadnych instrukcji od Prokuratora Generalnego,
Departamentu Sprawiedliwosci ani wladz lokalnych w zwigzku z decyzja o
zastosowaniu tymczasowego aresztowania skarzgcego®’%. W konsekwencji ,,[w] tych
okolicznosciach Trybunal uwaza, Zze w niniejszej sprawie Prokurator zapewnit
gwarancje niezaleznosci wystarczajagce w rozumieniu art. 5 ust. 3397,

Rozréznienie to zostalo wyjasnione w innym orzeczeniu ETPCz. W sprawie
Huber przeciwko Szwajcarii skarzacy zostal doprowadzony przed prokuratora na
przestuchanie w charakterze $wiadka, ale pdzniej zostal tymczasowo aresztowany na
polecenie prokuratora w zwiazku z zarzutami sktadania falszywych zeznan. Nastepnie
postawiono mu zarzuty na podstawie aktu oskarzenia sporzadzonego przez tego samego
prokuratora okrggowego. ETPC stwierdzil, ze w tej sprawie prokurator nie byt
kompetentnym urzednikiem upowaznionym na mocy prawa. Dokonat rozrdznienia od
wczesniejszych decyzji w sprawie Schiesser, podkreslajac, ze w niej prokurator nie byt
zaangazowany w postgpowanie procesowe, podczas gdy w sprawie Huber prokurator
pelit w tej samej sprawie zarowno funkcje dochodzeniowe, jak i prokuratorskie, co

podwaza jego bezstronno$¢>’®

. ETPCz stwierdzit w sprawie HB przeciwko Szwajcarii,
ze przy ustalaniu wymogu kontroli sadowej prawa do wolnosci osobistej konieczne byto
rozwazenie, czy organ prowadzacy dochodzenie/prokurator byt uprawniony do
interweniowania w pdzniejszym postgpowaniu w imieniu organu $cigania w tej samej
sprawie’®. Jezeli uprawnienie to istnieje, poddaje to w watpliwo$¢ obiektywnos¢ i
niezalezno$¢ osoby prowadzacej dochodzenie/prokuratora, poniewaz interweniowalby
on w tej samej sprawie.

Z powyzszej analizy wynika, ze ETPCz czgsto odwotuje si¢ do przedmiotu i
celu art. 5 ust. 3 EKPC, ustalajac zakres niezaleznos$ci prokuratora. Sprawa ta idzie

znacznie dalej poprzez systematyczng analize¢ specyfiki niezaleznosci prokuratora. W

ten sposéb ETPCz zapewnia wyrazniejsza wskazéwke Iub uzasadnienie dla

505 Tamze, § 34.

506 Tamze, § 35.

507 Tamze.

508 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 18 lutego 1997 r. w sprawie Huber
przeciwko Szwajcarii, skarga nr 12794/87.

509 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 5 kwietnia 2001 r. w sprawie HB
przeciwko Szwajcarii, skarga nr 26899/95.
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stwierdzenia, ze prokurator nie wykazat si¢ poziomem niezaleznosci niezb¢dnym do
zapewnienia zgodnosci z art. 5 ust. 3 EKPC.

W sprawie Nikolova przeciwko Buigarii, ETPCz stwierdzil, ze niezalezno$¢
oznacza niezalezno$¢ zardwno od wiadzy wykonawczej, jak i od stron, a ,,obiektywny”
wyglad w momencie podjecia decyzji o zatrzymaniu ma pierwszorzedne znaczenie®'”.
Zatem jezeli okaze si¢, ze ,,oficer” moze interweniowa¢ w imieniu prokuratury na
kolejnym procesie, jego niezalezno$¢ i bezstronno$¢ bedzie budzi¢ watpliwosci®!!.
Sprawa Nikolowa dotyczyta skarzacej, ktora zostata aresztowana 24 pazdziernika 1995
r. 1 postawiona przed $ledczym, ktéry nie mial uprawnien do podjgcia wigzacej decyzji
w sprawie jej aresztowania. Ponadto $ledczy nie byl niezalezny proceduralnie od
prokuratora i mogt pelni¢ funkcj¢ prokuratora w kazdym kolejnym procesie skarzacego
w tej samej sprawie. ETPCz orzekl, ze w tych okoliczno$ciach funkcjonariusza nie
mozna uzna¢ za funkcjonariusza uprawnionego na mocy ustawy do sprawowania
wladzy sadowniczej w rozumieniu art. 5 ust. 3 EKPC.

W sprawie Assenov i in. przeciwko Buigarii, ETPCz poszedt dalej i wyraznie
uznatl centralne znaczenie obiektywnego pozoru niezalezno$ci, zauwazajac
jednoczes$nie, ze poprzedzato to kwesti¢, czy prokurator, ktory potwierdzil tymczasowe
aresztowanie w konkretnej sprawie, faktycznie przeprowadzit pozniej $ciganie’!2. Fakt,
7ze moga one pozniej podjaé interwencje, poddaje w watpliwos¢ ich subiektywnag
niezalezno$¢. ETPCz przypomnial, ze funkcjonariusz sagdowy zarzadzajacy zatrzymanie
moze pehié¢ inne obowigzki. Jednakze ich ,,bezstronno$¢ moze budzi¢ watpliwosci”,
jezeli jako przedstawiciele prokuratury maja prawo ingerowaé w dalsze

13 Bylo to spojne z wezesniejszg decyzjg w sprawie w sprawie Brincat

postgpowanie
przeciwko Wilochom, w ktorej ETPCz stwierdzit, Ze chociaz zastgpca prokuratora nie
miat wlasciwosci terytorialnej do $cigania skarzacego, istotnym faktem bylo to, ze w
momencie, gdy zastepca prokuratora podejmowal decyzje o potwierdzeniu jego
tymczasowego aresztowania, zastgpca prokuratora nie mogt interweniowaé w dalszym

postgpowaniu. Niezalezno$¢ i bezstronno$¢ prokuratora w momencie podejmowania

510 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka z dnia 27 lutego 1997 r. w sprawie Nikolowa
przeciwko Bulgarii, skarga nr 31195/96, pkt. 49.

S Tamze, pkt. 49.

512 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 10 lipca 1997 r. w sprawie Assenov i
inni przeciwko Buigarii, skarga nr 24760/94.

513 Tamze.
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14 W nowszych orzeczeniach ETPCz potwierdzit znacznie

decyzji budzita watpliwosci
obiektywnej i1 subiektywnej niezalezno$ci, ,,innego funkcjonariusza”, przy czym ta
ostatnia jest zagrozona, jezeli funkcjonariusz ten prowadzi dochodzenie i moze pdzniej
interweniowa¢ w postepowaniu jako prokurator, potencjalnie podwazajac cel art. 5 ust.
3 EKPCP.

ETPCz wyjasnia odpowiednie cechy prokuratora w drodze dwutorowego
procesu interpretacji. Po pierwsze, istnieje punkt odniesienia, w oparciu o ktory
analizuje si¢ cechy kazdego pafistwa, i opiera si¢ on na interpretacji znaczenia ,,innego
funkcjonariusza”, ktdra opiera si¢ na przedmiocie i celu art. 5 ust. 3 EKPC. Ten wymog
wczesnej interwencji pozwala wtadzom dziata¢ na rzecz osiggnigcia ogdlnego celu art.
5, czyli zapobiegania bezprawnemu lub arbitralnemu zatrzymaniu. ETPCz stwierdzit, ze
cel ten zostat osiggniety, upowazniony urzednik musi posiada¢ cechy niezaleznosci,
ktorymi charakteryzuja si¢ sedziowie, cechy niezbedne do bezstronnego i uczciwego
rozwigzywania problemow zwigzanych z wymiarem sprawiedliwosci.

ETPCz poswigca znaczng ilo§¢ miejsca systematycznemu badaniu
specyficznych ustalen panstwa bronigcego si¢. To wlasnie na tym etapie Trybunat
podejmuje probe analizy zarowno subiektywnej, jak i1 obiektywnej niezaleznosci
»innego funkcjonariusza”. Ten etap jest kluczowy, poniewaz na nim ETPCz okazuje
szacunek indywidualnym rozwigzaniom instytucjonalnym przyjetym przez panstwa.
Nie tylko odrzuca prokuratora jako organ niekompetentny w rozumieniu art. 5 ust. 3
EKPC, ale bardziej szczegbétowo wskazuje, dlaczego moze tak by¢.

Takie podejscie zostalo zilustrowane w sprawie Moulin przeciwko Francji,
prawniczka z Tuluzy, zostata aresztowana w dniu 13 kwietnia 2005 r. i osadzona w
areszcie policyjnym. 15 kwietnia zostala doprowadzona przez zastgpce prokuratora,
ktéry nakazal jej tymczasowe aresztowanie do czadu przekazania do stawienia si¢ przed
sedziom $ledczym w Orleanie. W dniu 18 kwietnia stawila si¢ przed s¢dzig sledczym w
Orleanie, przy czym zostata tymczasowo aresztowana i objeta dochodzeniem. ETPCz
musial m.in. ustali¢, czy w stosunku do zastepcy prokuratora w Tuluzie doszto do

naruszenia art. 5 ust. 3 EKPC. ETPCz zauwazyl, ze zgodnie z Konstytucja sedziowie

514 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 26 listopada 1992 r. w sprawie Brincat
przeciwko Wlochom, skarga nr 13867/88.

515 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 23 listopada 2010 r. w sprawie Moulin
przeciwko Francji, skarga nr 37104.
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orzekajacy 1 prokuratorzy we Francji regulowali rézne przepisy, chociaz obaj stanowili
korpus sedziowski®!®. Prokuratorzy byli instytucjonalnie podporzadkowani wspolnej
hierarchii — Ministrowi Sprawiedliwosci — bedgcemu cztonkiem rzadu, a zatem wtadzy
wykonawczej. Zgodnie z prawem prokuratorzy prowadzili postgpowania karne w
imieniu Panstwa 1 ze wzgledu na swoje instytucjonalne podporzadkowanie
Ministerstwu 1 otrzymywali od Ministra Sprawiedliwo$ci pisemnie instrukcje dotyczace
$cigania, mimo ze mogli zachowa¢ niezaleznosci w formutowaniu swoich ustnych
wywodow w interesie sprawiedliwos$ci. Niemniej jednak, biorgc pod uwage
okoliczno$ci, prokuratorzy nie wykazali poziomu niezaleznosci od wiladzy
wykonawczej w rozumieniu art. 5 ust. 3 EKPC’!'7. Wynika z tego, ze zastepca
prokuratora w Tuluzie nie spetnit wymogoéw niezaleznosci i bezstronnos$ci wymaganych
w art. 5 ust. 3. Mozna $miato stwierdzi¢, ze ETPCz jasno wskazal znaczenie
obiektywnej niezalezno$ci wilasciwego organu w sprawowaniu kontroli sagdowej nad
pozbawieniem wolnosci.

ETPCz przyjat podobne podejscie do polskiego systemu, w ktorym
postgpowanie przygotowawcze prowadzone bylo przez prokuratora podlegajacego
hierarchii®'®, W sprawie Niedbala przeciwko Polsce, ETPCz stwierdzit, ze
funkcjonariusz uprawniony na mocy ustawy do sprawowania wtadzy sagdowniczej musi
by¢ niezalezny od wladzy wykonawczej i stron’'®. Nawet w przypadku potwierdzenia
obiektywnej niezalezno$ci ETPCz w dalszym ciagu ocenia subiektywng niezalezno$¢ w
drodze systematycznej analizy. W sprawie Van der Sluijs przeciwko Holandii, dowddca
byt odpowiedzialny za doradzanie w sprawie tymczasowego aresztowania skarzacych.
Cho¢ obiektywnie byt on niezalezny od wiadz wojskowych, ETPCz uznat, Ze jego
podmiotowa niezalezno$¢ nadal pozostaje pod znakiem zapytania®?®. Uzasadnieniem
byto, to ze dowddca mdgl pdzniej interweniowaé jako prokurator w tej samej sprawie
po skierowaniu sprawy do sadu wojskowego. W takim przypadku nie bedzie on

niezalezny od stron w trakcie postgpowania przygotowawczego i moze mie¢ interes w

516 Tamze, § 56.

517 Tamze, § 57.

518 Zob. C. Nowak, Judical Control of the Prosecutor’s Activities in the Light of the ECHR, “European
Criminal Law Association Forum/EUCRIM” 2014, No 60, s. 61.

519 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 4 lipca 2000 r., w sprawie Niedbata
przeciwko Polsce, skarga nr 27915/95.

520 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 22 maja 1984 r., w sprawie Van de
Slums i inni przeciwko Holandii, skarga nr 9362/81.
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zatrzymaniu skarzacego. Pokazuje to, ze pomimo obiektywnej niezalezno$ci
funkcjonariusza nadal konieczne bylo rozwazenie, w jaki sposob jego rola w
postgpowaniu moze z subiektywnego punktu widzenia wplynaé na jego bezstronnosc¢.
Bardziej systematyczna analiza zapewnita zatem wigksza jasno$¢ co do specyfiki
niezaleznosci dowodcy.

Mozna argumentowaé, ze ETPCz stosuje podejscie, ktore lepiej identyfikuje
braki w panstwowych mechanizmach kontroli sadowej w odniesieniu do roli
prokuratora. Odnoszac si¢ do ,,s¢dziego” lub ,,innego urzednika” upowaznionego przez
prawo, ETPCz w sposob dorozumiany przyznaje, ze w panstwach cztonkowskich
mozliwe mogg by¢ rdzne rozwigzania instytucjonalne.

W bezprecedensowym orzeczeniu ETPCz jednomyslnie orzekl, ze zwolnienie
przez Rumuni¢ Laury Kovesi w 2018 r. z stanowiska szefowej rumunskiej dyrekcji ds.
walki z korupcja naruszylo art. 6 i 10 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
dotyczace prawa do sprawiedliwego procesu i wolno$ci stowa. Decyzja ta jako pierwsza
potwierdzita, ze wtadza wykonawcza rzadu krajowego nie moze odwotywa¢ gtéwnych
prokuratoréw bez niezaleznej kontroli sgdowej>?!.

»la decyzja ma znaczenie w krajach, w ktorych rezimy autorytarne atakuja
niezalezno$¢ prokuratorow, aby uciszy¢ przeciwnikow 1 zapewni¢ bezkarno$¢
sojusznikéw i kumpli” — powiedziala Maité De Rue, specjalistka ds. polityki krajowe;j
reformy sprawiedliwosci w sprawach karnych w Open Society Inicjatywa
Sprawiedliwos$ci, dodajac, iz ,,to zwycigstwo walki z korupcja i obrony praworzadnosci
w Rumunii i w catej Radzie Europy”.

W pisemnym wystapieniu do sadu Inicjatywa Sprawiedliwosci argumentowata,
ze decyzja o odwolaniu gtownego prokuratora wylacznie przez wladzg wykonawcza
podwazataby niezalezno$¢ prokuratorow i ich zdolno$¢ do uczciwego i bezstronnego
wykonywania swoich funkcji, wolnych od ingerencji politycznych. W swej decyzji sad
przytoczyl argument Inicjatywy na rzecz Sprawiedliwo$ci, stwierdzajac, zZe
,»Niezaleznos¢ prokuratorow jest kluczowym elementem utrzymania niezawisto$ci
sadow”.

Przed usunieciem w lipcu 2018 r. Kovesi uzyskata wiele glosnych wyrokow

skazujacych przeciwko wybieranym urzednikom, w tym 14 cztonkom gabinetu, 53

321 Zob. European Court of Human Rights Decision Upholds Prosecutorial Independence Cross the
Council of Europe, www .justiceinitiative.org, data dostgpu: 21.11.2023.
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prawodawcom i rumunskiemu postowi do Parlamentu Europejskiego. W 2021 r. zostata

powolania na funkcje Europejskiego Prokuratora Generalnego.

3.6. Dzialalnos¢é Komisarza Praw Czlowieka

Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy w odrdéznieniu od ETPCz stanowi
instrument polityczny ochrony praw cztowieka®??. Jego dzialalno$¢ w glowniej mierze
skupia si¢ na dziataniach reformatorskich dazacych do konkretnej poprawy w zakresie
promocji praw cztowieka>?®,

Komisarz nie stanowigc instytucji o charakterze sgdowym nie moze rozstrzygac
w kwestii indywidualnych skarg, ale bioragc pod uwage wiarygodne informacje na temat
naruszen praw cztowieka moze formutowaé okre$lone wnioski i podejmowaé w
zwigzku z tym szersze inicjatywy>24,

Wszelkie informacje wptywajace do Komisarza pochodzi¢ moga zaréwno od
rzadoéw krajowych, parlamentow, jak i krajowych rzecznikéw praw obywatelskich oraz

innych instytucji posiadajacych kompetencje w obszarze ochrony praw cztowieka®?>.

Komisarz w ramach swych uprawnien formutuje zalecenia, opinie i raporty>2,
ktére w wielu przypadkach przyczyniaja si¢ do promocji dobrych praktyk w obszarze
prawnoczlowieczym??,

Dziatania Komisarza w ramach monitoringu Rady Europy panstw

cztonkowskich w wypehianiu ich zobowigzan maja zasadniczy wplyw nad ostateczng

decyzja o tym czy procedura ta bedzie dalej kontynuowana™?8,

522 Zob. S.M. Krolak, Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy jako podmiot oddziatujgcy na ochrone
praw czltowieka w panstwach czlonkowskich, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2022, s. 97.

523 Zob. A. Kotowska, Prawa czlowieka a problemy wspdiczesnego $wiata. Proba analizy zagadnienia na
podstawie dzialalnosci Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy, [w:] Europejski system ochrony praw
czlowieka. Aksjologia — instytucje — efektywnos¢, red. J. Jaskiernia, t. III, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2015, s. 50-60.

524 Por. E. Krzysztofik, Wsparcie pokoju we wspdiczesnych stosunkach miedzynarodowych, Oficyna
Wolters Kluwer Business, Warszawa 2009, s. 207.

525 Zob. Resolution (99)50, the Committee of Ministers institutes the Council of Europe Commissioner of
Human Rights, Adopted by the Committee of Ministers on 7 May 1999 at its 104" Session, Budapest,
Strasbourg, 23 April 1999, art. 5 ust. 1.

326 Tamze, art. 8 ust. 1.

527 Zob. J. Jaskiernia, Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy — dorobek i perspektywy, ‘Humanistyczne
Zeszyty Naukowe Prawa Czltowieka” 2008, nr 11, s. 214.

528 Zob. R. Kicker, M. Mostl, E. Lantschner, Reforming the Council of Europe’s Human Right Monitoring
Mechanisms, “Netherlands Quarterly of Human Rights” 2011, vol. 29, s. 468.
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Z punktu widzenia stwierdzenia poziomu ochrony praw cztowieka w panstwach
cztlonkowskich monitoring odgrywa zatem zasadnicza rolg. Jednakze, z punktu
widzenia bezposredniego oddziatywania na dziatalno$¢ prokuratoréw i prokuratury,
nalezy podkresli¢, iz Komisarz nie posiada znaczacych uprawnien w tym zakresie.

Prokuratorzy 1 prokuratura sa zazwyczaj elementem krajowego systemu
wymiaru sprawiedliwosci, ktory moze podlega¢ réoznym strukturom i regulacjom w
zaleznos$ci od kraju. Ich rola, jak juz zostalo wykazane, obejmuje $ciganie przestepstw,
dochodzenie oraz reprezentowanie interesOw panstwa w procesach karnych.

Jesli istniejg problemy zwigzane z dziatalno$cig prokuratorow, Komisarz moze
by¢ zaangazowany w zakresie ogoOlnych naruszen praw czlowieka, takich jak
niesprawiedliwe procesy sgdowe>?, nielegalne aresztowania>° czy stosowanie tortur>!.
Jednakze bezposrednie monitorowanie lub ingerencja w dziatalno$¢ prokuratury nie jest
typowa funkcjg Komisarza.

W wielu przypadkach Komisarz podejmowat dziatania stuzace promocji prawa
do sadu. W ramach realizacji art. 6 EKPC, zapewniajacego prawo do rzetelnego procesu
sadowego, zwracat si¢ do okreslonych panstw czlonkowskich o poprawe prawa i
praktyki ustrojowej w tym zakresie, spotykajac si¢ z przedstawicielami rzadow i
organami ponoszgcymi odpowiedzialno$¢ w tym zakresie>32.

Przeprowadzajac wizyte w 2016 r. w Polsce, Komisarz odniost si¢ do zmian
ustawodawczych ~ dotyczacych ~ podporzadkowaniu  prokuratury  Ministrowi
Sprawiedliwos$ci, wskazujac na Kartg Rzymska z 2014 r. zgodnie z ktoérg ,,niezaleznos¢
i autonomia prokuratury stanowiq niezbedng konsekwencje niezawitosci wladzy
sgdowniczej. Dlatego nalezy popierac¢ ogolng tendencje skutecznego wzmacniania
niezaleznosci i autonomii prokuratury 3.

Zdaniem Komisarza, w panstwach europejskich mozna wyr6zni¢ wiele modeli

organizacyjnych dotyczacych prokuratury, jednak jedynie w kilku organ ten stanowi

529 Zob. Report by Dunja Mijatovi¢ Following Her Visit to Turkey from 1 to 5 July 2019, Strasbourg, 19
February 2020, CommDH(2020)1, s. 16.

330 Tamze.

331 Zob. Commissioner for Human Rights, Statement, Human rights violations in Belarus must stop
immediately, Strasbourg, 21 September 2020, www.coe.int, data dostgpu: 28.11.2023.

332 Zob. Report by Mr. Alvaro Gil-Robles, Commissioner for Human Rights, on His to Poland, 18-22
November 2002, 19 March 2003, CommDH(2003)4.

333 Zob. Raport Nilsa Muizniecksa Komisarza Praw Czlowicka Rady Europy po wizycie w Polsce w
dniach 9-12 lutego 2016 .
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cze$¢ wladzy wykonawczej i podlega pod Ministerstwo Sprawiedliwo$ci®*4, co w jego

nii nie fest dob i zaniem’. bowiem: ‘e tak rozlectveh .,
opinii nie jest dobrym rozwigzaniem”>>, bowiem: ,,przyznanie tak rozleglych uprawnien
osobie pochodzacej z politycznego mianowania, bez ustanowienia odpowiednich i
wystarczajacych zabezpieczen w celu uniknigcia naduzywania uprawnien, stwarza
znaczace zagrozenie dla praw cztowieka w zwiagzku z postgpowaniem karnym, w tym
dla prawa do rzetelnego procesu sagdowego, domniemania niewinno$ci i prawa do

obrony”3¢,

3.7. Dzialalnos¢ Europejskiej Komisji na Rzecz Demokracji przez Prawo (Komisji

Weneckiej)

Europejska Komisja na Rzecz Demokracji prze Prawo (Komisja Wenecka),
stanowi organ Rady Europy zajmujacy sie kwestiami praworzadno$ci®*’, demokracji>®® i
praw cztowieka w panstwach cztonkowskich>°.

Komisja Wenecka wudziela opinii prawnych oraz doradza panstwom
cztonkowskim w kwestiach konstytucyjnych. Jej zadaniem jest analiza projektow
konstytucji, reform konstytucyjnych oraz innych dokumentow prawnych zwigzanych z
ustrojem panstwa>*’.

Komisja Wenecka nie ma bezposrednich uprawnien do nadzorowania ani
ingerowania w codzienng dziatalno$¢ prokuratury i prokuratorow w poszczegdlnych
krajach. Jednakze moze by¢ zaangazowana w sprawy dotyczace zgodnosci prawa i
praktyki ustrojowej w danym kraju z migdzynarodowymi standardami
demokratycznymi. Komisja moze udziela¢ opinii prawnych na temat reform prawnych,

w tym takze tych dotyczacych systemu sadownictwa i prokuratury. Jej zalecenia i

334 Tamze.

35 Tamze.

336 Tamze.

337 Zob. P.P. Craig, Transnational Constitution — Making: The Contribution of the Venice Commission on
Law and Democracy, “UC Irvine Journal of International, Transnational and Comparative Law” 2017,
vol. 2, s. 59.

338 Zob. A. Rytel-Warzocha, Rola Europejskiej Komisji na Rzecz Demokracji przez Prawo w
ksztattowaniu standardow demokratycznego panstwa prawa, [w:] Aktualne problem konstytucji: ksigga
jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej Profesora Bogustawa Banaszaka, red. H. Babiuch, P.
Kapusta, J. Michalska, Panstwowa Wyzsza Szkola Zawodowa, Legnica 2017, s. 767-778.

539 Zob. J. Jowell, The Venice Commission: Dissemination Democracy Through Law, “Public Law”
Winter 2001, s. 675.

340 7Zob. W. Hoffman-Riem, The Venice Commission of the Council of Europe — Standards and Impact,
“The European Journal of International Law” 2014, No. 2, s. 580.
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opinie posiadaja jednak charakter doradczy i nie maja bezposredniego wplywu na
dziatania prokuratury.

Komisja Wenecka zapewnia przede wszystkim pomoc w $wietle istniejacych
standardow 1 najlepszych praktyk w tej dziedzinie, w zakresie uprawnien prokuratorow
oraz ram prawnych organizacji i funkcjonowania prokuratury, a takze organizacji i
uprawnien prokuratorow.

Funkcjonowanie prokuratury zostalo omowione w czgsci II sprawozdania
Komisji Weneckiej z 2010 r. na temat europejskich standardéw odnoszacych si¢ do
niezalezno$ci systemu sgdownictwa’*!.

Zostato ono oparte na zaleceniu (2000)19, wytycznych ONZ dotyczacych
prokuratury, standardach IAP, deklaracji =z Bordeaux oraz wytycznych
budapesztenskich, jak roéwniez wczesniejszych opiniach Komisji Weneckiej w
przedmiocie aktow legislacyjnych poszczegdlnych panstw>*2,

Juz na samym poczatku sprawozdania, Komisja Wenecka podkresla, ze chociaz
w Europie wystepuje réznorodno$¢ systemow Scigania, ktora wydaje sie przypadkowa,
to w rzeczywistosci odzwierciedla ona réznorodno$¢ kultur prawnych oraz systemow
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych. Poniewaz jednak w ciggu wiekow
systemy europejskie przenikaly si¢ wzajemnie, dlatego nie istnieje aktualnie Zaden,
ktory nie zapozyczalby rozwigzan zagranicznych, czego przyktadem jest recepcja
instytucji prokuratury w panstwach common law’*3.

Komisja Wenecka wskazuje, na wystgpujaca tu konwergencj¢ przejawiajaca si¢
przede wszystkim w tym, ze wszystkie panstwa uwazaja Sciganie karne za podstawowa
funkcj¢ panstwa. Dlatego uznaje si¢, ze czyn stanowiacy przestgpstwo ma zawsze
szkodliwy wptyw na spoteczenstwo jako catos¢, a jedynie czasami moze takze naruszad
prawo prywatne indywidualnej ofiary>*. Stad tez sankcje karne sa surowsze i maja
charakter bardziej hanbigcy niz zasadzenie obowigzku naprawienia szkody w sprawie

cywilnej. Przejawia si¢ to w przyjeciu wyzszego rygoryzmu dowodowego w sprawach

541 Zob. Venice Commission Draft Report on European Standards as Regards the Independence of the
Judical System: Part II — The Prosecution Service, on the basis of comments by Mr James Hamilton
(Substitute Member, Ireland), Mr Jorgen Steen Sorensen (Member, Denmark), Ms Hanna Suchocka
(Member Poland), Strasbourg, 6 December 2010, CDL(2010)112.

542 Tamze, pkt. 5-6.

543 Tamze, pkt. 7-9.

54 Tamze, pkt. 11.
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karnych, jak i1 zaznaczajagca si¢ tendencja do przyznania organom panstwowym
wylacznego prawa §cigania sprawcOw przestepstw>*,

Zdaniem Komisji Weneckiej, poniewaz Prokurator dziata na rzecz ogédtu
spoteczenstwa i ze wzgledu na powazne konsekwencje wyroku skazujacego, musi
dziata¢ na wyzszym poziomie niz strona postgpowania w sprawie cywilnej. Winien
postepowaé w sposob sprawiedliwy i1 bezstronny oraz, niezaleznie od swojej pozycji
ustrojowej, dziata¢ jak sedzia — zarowno gdy decyduje o skierowaniu oskarzenia, jak i
gdy przedstawia dowody w procesie>*S.

Wszystkie te obowiazki wskazuja na konieczno$¢ zatrudniania na stanowiska
prokuratorow odpowiednich 0s6b o wysokiej pozycji spolecznej i wymaganych
kwalifikacjach, ktore beda, podobnie jak s¢dzia, czasami podejmowaé niepopularne
decyzje mogace by¢ przedmiotem krytyki w mediach, a takze mogace staé sie¢
przedmiotem kontrowersji politycznych>*’.

Komisja Wenecka zwraca uwage takze na ryzyko zwigzane z ingerencja
polityczng, ktéra ma juz dlugg tradycje i moze prowadzi¢ do naduzy¢ zaréwno
zwigzanych z bezpodstawnym skierowaniem $cigania przy braku dowodéw lub w
oparciu o dowody watpliwe, jak i do bezpodstawnego zaniechania $cigania, na przyktad
wskutek korupcji czy naciskow politycznych®#,

Komisja Wenecka analizujac w swym raporcie roézne systemy i modele
wskazuje, iz w Europie mamy do czynienia z sytuacja, gdy prokuratura jest niezalezna
od wladzy wykonawczej, a takze takie, w ktorych jest ona podporzadkowana rzadowi:
,Legalna Europa jest podzielona w tej kluczowej kwestii na systemy, w ktorych
prokuratura cieszy si¢ catkowita niezaleznoscig od parlamentu i rzadu, oraz takie, w
ktorych jest podporzadkowana jednemu z tych organdéw, a jednoczesnie cieszy si¢
pewnym zakresem niezaleznego dziatania. Jak wida¢, dominujaca koncepcja jest m.in.
ze w obecnej sytuacji samo pojecie harmonizacji europejskiej wokot jednej koncepcji
prokuratury wydawalo si¢ przedwczesne>%.

Komisja zauwaza, ze istnieje powszechna tendencja do dopuszczania

prokuratury bardziej niezaleznej niz podporzadkowanej lub powigzanej z wiladza

545 Tamze, pkt. 13.
546 Tamze, pkt. 14-16.
547 Tamze, pkt. 18.
548 Tamze, pkt. 22.
5% Tamze, pkt. 24.
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wykonawczg*°,

Co wiecej jej zdaniem, istnieje zasadnicza rdéznica w sposobie
postrzegania pojecia niezawistosci lub autonomii w odniesieniu do sedzidw i
prokuratury. Bowiem jak wskazuje, nawet jesli jest cze$cig wymiaru sprawiedliwosci,
prokuratura nie jest sagdem. Dlatego niezalezno$¢ wladzy sadowniczej i jej oddzielenie
od wiadzy wykonawczej uznaje za kamien wegielny praworzadnos$ci, od ktdrej nie ma
wyjatkéw. Wskazuje tym samym, zZe niezawisto$§¢ sedziowska ma dwa aspekty:
instytucjonalny, w ktorym sadownictwo, jako cato$¢ jest niezawiste, oraz niezawisto$¢
poszczegolnych sedzidow w podejmowaniu decyzji (w tym niezalezno$¢ od wptywow
innych sedziéw). Niezalezno§¢ czy autonomia prokuratury wedlug Komisji nie ma
jednak charakteru kategorycznego jak niezalezno$¢ sadéw. Nawet w przypadku, gdy
prokuratura jako instytucja jest niezalezna, moze istnie¢ hierarchiczna kontrola nad
decyzjami i dzialalno$cig prokuratoréw innych niz prokurator generalny>>!.

Komisja Wenecka w swym raporcie dokonuje wyraznego rozrdznienia
pomiedzy mozliwa niezalezno$cig prokuratury lub Prokuratora Generalnego a statusem
prokuratorow innych niz Prokurator Generalny, ktorzy sa raczej ,,autonomiczni” niz
,hiezalezni”. Prokuratury czesto okresla sie jako ,,autonomiczne”, a poszczegdlnych
prokuratoréw jako ,,niezaleznych32,

Komisja Wenecka stwierdza, iz wszelka ,,niezalezno$¢” prokuratury ze swej
istoty rozni si¢ zakresem niezalezno$ci sedziow. Gtéwny element takiej ,,zewnetrznej”
niezaleznosci prokuratury, czy Prokuratora Generalnego, polega na niedopuszczalnosci
wladzy wykonawczej do wydawania polecen w indywidualnych sprawach
Prokuratorowi Generalnemu (i oczywiscie bezposrednio jakiemukolwiek innemu
prokuratorowi). Ogélne instrukcje, np. dotyczace surowszego lub szybszego $cigania
niektorych rodzajow przestepstw, wydaja si¢ mniej problematyczne. Takie instrukcje
mozna uzna¢ za aspekt polityki, o ktorym moze odpowiednio decydowac parlament lub
rzad>>3.

Komisja Wenecka wskazuje, iz niezalezno$¢ prokuratury jako takiej nalezy
odrozni¢ od jakiejkolwiek ,niezaleznosci wewnetrznej” prokuratorow innych niz

prokurator generalny. W systemie hierarchicznego podporzadkowania prokuratorow

550 Tamze, pkt. 25.
551 Tamze, pkt. 28.
552 Tamze, pkt. 29.
533 Tamze, pkt. 30.
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obowigzuja wytyczne i instrukcje wydawane przez ich przetozonych. Niezaleznos¢, w
tym waskim znaczeniu, mozna postrzega¢ jako system, w ktorym w ramach
wykonywania swoich ustawowo upowaznionych dziatan prokuratorzy inni niz
prokurator generalny nie musza uzyskiwac uprzedniej zgody swoich przetozonych ani
potwierdza¢ swoich dziatan. Prokuratorzy inni niz prokurator generalny czgsto raczej
korzystaja z gwarancji nieingerencji ze strony swojego hierarchicznego
przetozonego®>*. Nalezy w zwigzku z tym stworzy¢ liste gwarancji zmierzajacych do
ochrony prokuratoréw przed ingerencjami zewng¢trznymi oraz nadmiernymi lub
nielegalnymi ingerencjami wewnetrznymi. Gwarancje te powinny dotyczy¢ osobno
prokuratora generalnego, a osobno pozostatych prokuratorow, i odnosi¢ si¢ do
powotywania i odwotywania, dyscypliny, a takze prowadzenia spraw i podejmowania
decyzji>>.

W konteks$cie powotania i odwotania Prokuratora Generalnego, Komisja
Wenecka wskazuje, iz procedura ta odgrywa zasadniczg rol¢ w systemie gwarantujagcym
prawidlowe funkcjonowanie prokuratury. Przywotujac opini¢ na temat koncepcji
regulacyjnej Konstytucji Republiki Wegierskiej Komisja Wenecka stwierdzita, ze:
»Wazne jest, aby metoda wyboru prokuratora generalnego byta taka, aby zyskaé
zaufanie spoleczenstwa oraz szacunek wladzy sqdowniczej i zawodow prawniczych. W
zwiqgzku z tym nalezy zaangazowac profesjonalng, a nie polityczng ekspertyze procesu
selekcji. Jednakze rozsqdne jest, ze rzqd pragnie mie¢ pewnq kontrole nad nominacjq ze
wzgledu na znaczenie Scigania przestepstw dla uporzgdkowanego i skutecznego
funkcjonowania panstwa i nie chce przyznac¢ innemu organowi, niezaleznie od tego jak
wybitnego, carte blanche w proces selekcji. Sugeruje si¢ zatem rozwazy¢ utworzenie
komisji nominacyjnej skltadajqgcej sie z o0sob szanowanych przez spoleczenstwo i
cieszgcych sie zaufaniem Rzqdu .

Komisja Wenecka stwierdzila, ze nie da si¢ sformutowaé jednej, kategorycznej
zasady kto — prezydent czy parlament — powinien powota¢ Prokuratora Generalnego w
sytuacji, gdy nie jest on podporzadkowany rzadowi. Zwrocita uwage, ze w réznych

krajach sprawa jest roznie rozwigzywana. Wedlug Komisji akceptacje zasady

554 Tamze, pkt. 31.
555 Tamze, pkt. 32-33.
536 Tamze, pkt. 34.
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wspoOlpracy organdéw panstwowych uznaé mozna za dobre rozwigzanie, gdyz pozwala
unikng¢ jednostronnych nominacji politycznych>’.

Zdaniem Komisji Weneckiej w sytuacji, gdy powotujacym jest parlament,
powinien on dokonywaé¢ wyboru wigkszoscig kwalifikowana, o ile nie poprzez
konsensus. Prokurator Generalny powinien by¢ powotywany na stale lub na
odpowiednio dtuga, niepodlegajaca przedtuzeniu kadencje¢; moze by¢ odwotany tylko z

538 Pozostali prokuratorzy powinni by¢ powotywani

przyczyn wskazanych w ustawie
przez przetozonych hierarchicznych na czas do osiggnigcia wieku emerytalnego,
sposrod o0s6b posiadajacych odpowiednie kwalifikacje prawnicze. Roéwniez w ten
Proces powinni by¢ wiaczeni eksperci, na przyklad za posrednictwem niezaleznego
organu w rodzaju rady prokuratoréw. Decyzje dotyczace kariery powinny podlegad
kontroli sgdowej>>°.

Z kwestig hierarchicznej organizacji prokuratury, Komisja Wenecka $cisle wigze
organizacj¢ prokuratury. W takim systemie $rodki dyscyplinarne sa zazwyczaj
inicjowane przez przelozonego danej osoby. Komisja podkre$la, iz w sprawach
dyscyplinarnych, obejmujacych oczywiscie odwotanie prokuratorow, dany prokurator
powinien mie¢ rowniez prawo do bycia wysluchanym w postgpowaniu
kontradyktoryjnym. W systemach, w ktorych istnieje Rada Prokuratorow, ona lub
dzialajagca w jej ramach komisja dyscyplinarna mogtaby zajmowacé si¢ sprawami
dyscyplinarnymi. W opinii Komisji powinna istnie¢ mozliwo$¢ odwotania si¢ do sadu
od sankcji dyscyplinarnych®¢°.

Komisja Wenecka uznaje, ze hierarchiczny system S$cigania, gdzie przetozony
moze uchyli¢ decyzje¢ prokuratora jako niezgodng z instrukcjami ogdlnymi
zmierzajacymi do zapewnienia spojnosci, jest dopuszczalnyS!. Prokurator jest jednak
uprawniony do zadania wydania instrukcji na pi$mie; powinny one by¢ umotywowane i

w miare mozliwo$ci poddane kontroli opinii publicznej>%?

. Pojawia si¢ jednak ryzyko
niezgodno$ci instrukcji z prawem, a gwarancja przewidziana w art. 10 zalecenia

(2000)19, tj. mozliwo$¢ zadania przez prokuratora wylaczenia go od prowadzenia

557 Tamze, pkt. 35.
558 Tamze, pkt. 34-40.
339 Tamze, art. 47-50.
560 Tamze, pkt. 51-52.
56! Tamze, pkt. 53.
562 Tamze, pkt. 56-57.
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sprawy, nie jest wystarczajgca, poniewaz przelozony moze nakaza¢ wykonanie
czynno$ci innemu prokuratorowi. Dlatego watpliwo$¢ powinien rozstrzygna¢ sad lub

363, Innym $rodkiem wplywania na decyzje prokuratora jest jego

inny niezalezny organ
przeniesienie do innej jednostki organizacyjnej. Takze w takim przypadku
prokuratorowi powinno przystugiwa¢ odwotanie do niezaleznego organu, np. do rady
prokuratorow.

Wedlug Komisji Weneckiej, w przeciwienstwie do sedziow, ktérzy powinni
korzysta¢ z immunitetu funkcjonalnego, prokuratorzy nie musza korzysta¢ z
immunitetu ogdlnego, ktory moglby nawet prowadzi¢ do korupcji. Powinni jednak
posiada¢ immunitet za wypowiedzi przed sadem’**. Co wiecej, dla ich niezalezno$ci
zdaniem Komisji wazna jest rowniez zasada apolitycznego profilu prokuratora. Wiele
panstw zabrania prokuratorom cztonkostwa w partiach politycznych. Prokurator nie
powinien sprawowa¢ innych urzedéw panstwowych ani peti¢ innych funkcji
panstwowych, ktore bytyby niewtasciwe dla sedziow, a prokuratorzy powinni unikaé
dziatalnosci publicznej sprzecznej z zasada ich niezawisto$ci. Praktyczne konsekwencje
tej ostatniej zasady moga by¢ jednak zupelnie odmienne w réznych krajach ze wzgledu
na rozne standardy dotyczace dopuszczalno$ci angazowania urzednikoéw shuzby
cywilnej w sprawy polityczne®.

Kolejng kwestig praktyczna, na jaka zwraca uwage Komisja Wenecka, jest
bezpieczenstwo zar6wno prokuratorow, jak i s¢dziow. Wazne jest aby prokuratorzy i
sedziowie nie czuli si¢ zastraszani przez nikogo i aby otrzymali niezb¢dng ochrone
fizyczna, aby mogli wykonywaé swoje obowigzki w sposdb bezstronny. Komisja
wskazuje na standardy w tym zakresie przyjete przez Migdzynarodowe Stowarzyszenie
Prokuratorow>%®. Nalezy takze zapewni prokuratorom stale szkolenie si¢, najlepiej
wspOlnie z sedziami®®’,

Komisja Wenecka podkresla, iz nadmierne uprawnienia prokuratury,
szczegllnie tworzonej na wzor radziecki, stwarzajg zagrozenia dla niezalezno$ci

568

sadownictwa’®®. Dlatego jej zdaniem konieczne jest oddzielenie interesu publicznego od

563 Tamze, pkt. 55, 58 i 59.
564 Tamze, pkt. 60.
565 Tamze, pkt. 61.
566 Tamze, pkt. 62.
567 Tamze, pkt. 70.
568 Tamze, pkt. 72.
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intereséw aktualnego rzadu czy partii politycznych>®. Ponadto dziatania prokuratury,

ktore nadmiernie ingerujg w prawa cztowieka, powinny podlega¢ sadowej kontroli>’’.

3.8. Dzialalnos¢ Rady Konsultacyjnej Prokuratorow Europejskich (CCPE)

W Radzie Konsultacyjnej Prokuratorow Europejskich poprzez udziat w niej
czynnych prokuratoréw reprezentowane sg wszystkie kraje czlonkowskie. Jednoczes$nie
inne podmioty tj. Unia Europejska czy tez panstwa posiadajace status obserwatora przy
RE, jak rowniez organizacje pozarzadowe moga delegowaé swoich przedstawicieli,
jednak bez prawa do gltosowania®’!. Siedziba CCPE znajduje si¢ w Strasburgu.

Przedstawiciele krajowi sag nominowani przez wilasciwe organy odpowiednich
panstw, ktére musza ich wybra¢ sposrdod sedziow prokuratury petnigcych shuzbe,
odznaczajacych si¢ wysokim stopniem uczciwosci osobistej i doglgbng znajomos$cia
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci.

Warto wskaza¢, iz CCPE moze na prosbe panstwa cztonkowskiego RE dokona¢
analizy kwestii zwigzanych z okre§lonym systemem $cigania, rowniez w celu pomocy
panstwom w przestrzeganiu obowigzujacych norm europejskich. W takich przypadkach
CCPE ma prawo odwiedzi¢ dane panstwo i oméwi¢ mozliwe ulepszenia zarowno na
poziomie legislacyjnym, jak i operacyjnym.

Opracowywanie opinii stanowi istotng czg¢s¢ dziatalnosci CCPE, gdyz jest ona
organem doradczym Komitetu Ministrow do spraw ogoélnych zwigzanych z pozycja i
funkcjonowaniem prokuratury w poszczegélnych panstwach cztonkowskich RE. Od
2006 r. organ ten przyjat nast¢pujace opinie:

- Opinia nr 1 (2007) CCPE w sprawie sposobu poprawy wspotpracy miedzynarodowe;j
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych®’?;

- Opinia nr 2 (2008) CCPE w sprawie alternatyw $cigania®’>;

569 Tamze, pkt. 71.

570 Tamze, pkt. 73.

571 Zob. B. Kuzniak, Soft law i quasi — soft law na przykiadzie opinii Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw
Europejskich, [w:] lus cogens, soft law: dwa bieguny prawa miedzynarodowego publicznego, red. B.
Kuzniak, M. Ingelevi¢-Citak, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2017, s. 231.

572 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE), Opinion No (2007)1, Ways of Imploving
International co-operation in the criminal justice field, adopted by the CCPE at its 2nd plenary meeting
(Strasbourg, 28 — 30 November 2007), Strasbourg, 30 November 2007, CCPE(2007)25.
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- Opinia nr 3 (2008) CCPE w sprawie roli prokuratury na zewnatrz w dziedzinie prawa
karnego®™;

- Opinia nr 4 (2009) CCPE w spawie relacji migdzy s¢dziami i prokuratorami w
spoteczenstwie demokratycznym?®’>;

- Opinia nr 5 (2010) CCPE w sprawie roli prokuratury i wymiaru sprawiedliwos$ci dla
nieletnich’’6;

- Opinia nr 6 (2011) CCPE w sprawie relacji pomig¢dzy prokuratorami a administracja
wiezienng®’’;

- Opinia nr 7 (2012) CCPE w sprawie zarzadzania $rodka prokuratury>7s;

- Opinia nr 8 (2013) CCPE w sprawie relacji prokuratury z mediami®”?;

- Opinia nr 9 (2014) CCPE w sprawie europejskich norm i zasad dotyczacych
prokuratorow>8;

- Opinia nr 10 (2015) CCPE na temat roli prokuratorow w dochodzeniach karnych>®!;

- Opinia nr 11 (2016) CCPE w sprawie jakosci 1 efektywnosci pracy prokuratorow, w

tym w walce z terroryzmem oraz zorganizowang przestepczoscig>®?;

573 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 2 (2008), Alternatives to
prosecution, adopted by the CCPE at its 3 Plenary Meeting (Strasbourg, 15-17 October 2008),
Strasbourg, 16 October 2008, CCPE(2008)2.

574 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 3 (2008), The role of
prosecution services outside the criminal law field, adopted by the CCPE at its 3™ plenary meeting
(Strasburg, 15-17 October 2008), Strasbourg, 21 October 2008.

575 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 4 (2009) to the attention of
the Committee of Ministers of the Council of Europe on the relations between judges and prosecutors in a
democratic society, Strasbourg, 8 December 2009.

576 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 5 (2010) 1, Public
prosecution and juvenile justice, Yerevan Declaration, The Declaration was adopted during the 5%
plenary meeting of the CCPE, which took place in Yerevan (Armenia) on 19 — 21 October 2010,
Strasbourg, 20 October 2010.

577 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 6 (2011), on the relationship
between prosecutors and the prison administration adopted by the CCPE at its 6™ plenary meeting
(Strasbourg, 24 — 25 November 2011), Strasbourg, 24 November 2011,

578 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 7 (2012) on the management
of the means of prosecution services, adopted by the CCPE at its 7" plenary meeting (Strasbiurg, 26-27
November 2012), Strasbourg, 11 December 2012.

579 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 8 (2013) on relations between
prosecutors and the media, adopted by the CCPE at its 8" plenary meeting (Yerevan, 8-9 October 2013),
Yerevan, 9 October 2013, CCPE(2013)4 Final.

580 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 9 (2014), on European norms
and principles concerning prosecutors, Strasbourg, 17 December 2014, CCPE(2014)4Final.

581 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 10 (2015) on the role of
prosecutors in criminal investigations, Strasbourg, 20 November 2015, CCPE(2015)3.

582 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 11 (2016) on the quality and
efficiency of work of prosecutors, including when fighting terrorism and serious and organised crime,
adopted by the CCPE at its 11" plenary meeting (Strasbourg, 17-18 November 2016), Strasbourg, 18
November 2016, CCPE(2016)3.
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- Opinia nr 12 (2017) CCPE w sprawie roli prokuratoréw w odniesieniu do praw
pokrzywdzonych i $wiadkéw w postepowaniu karnym?%3;

- Opinia nr 13 (2018) CCPE w sprawie niezaleznosci, odpowiedzialno$ci 1 etyki
prokuratorow>84;

- Opinia nr 14 (2019) CCPE na temat roli roli prokuratorow w zwalczaniu korupcji i
zwigzanej z nig przestepczosci gospodarczej i finansowej>®’;

- Opinia nr 15 (2020) CCPE w sprawie roli prokuratoréw w sytuacjach
nadzwyczajnych, w szczegdlnosci w obliczu pandemii®®®;

- Opinia nr 16 (2021) CCPE w sprawie konsekwencji orzeczen sadow
mi¢dzynarodowych 1 organdow traktatowych dla praktycznej niezalezno$ci
prokuratorow>%7;

- Opinia nr 17 (2022) CCPE w sprawie roli prokuratoréw w ochronie $rodowiska®®;

- Opinia nr 18 (2023) CCPE w sprawie Rad Prokuratorow jako kluczowych organow
samorzadu prokuratorskiego®®’;

Z szeregu opinii CCPE wynika zatem wiele waznych standardéw dotyczacych
funkcjonowania prokuratury i prokuratoréw.

Analizujac te standardy punktem wyjscia powinno by¢ zwrdcenie uwagi na
wewnetrzny wymiar niezaleznos$ci, ktoéry wiaze si¢ z bezstronnos$cia z punktu widzenia
obiektywnego pozoru niezaleznosci. Na przyktad z orzecznictwa ETPCz wynika, iz
brak wystarczajacych gwarancji gwarantujagcych niezalezno$¢ od wspoipracownikow

(na przyktad przetozonego na szczeblu hierarchicznym) moze budzi¢ obiektywne

583 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 12 (2017) on the role of
prosecutors in relation to the rights of victims and witnesses in criminal proceedings, Strasbourg, 30
November 2017, CCPE(2017)2Final.

84 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 13 (2018) CCPE:
Independence, accountability and ethics of prosecutors, Strasbourg, 23 November 2018, CCPE(2018)2.

585 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 14 (2019) the role of
prosecutors in fighting corruption and related economic and financial crime, Paris, 22 November 2019,
CCPE(2019)2.

586 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 15 (2020), The role od
prosecutors in emergency situations in particular when facing a pandemic, Strasbourg, 19 November
2020, CCPE(2020)2.

587 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 16 (2021), Implications of
the decisions of international courts and treaty bodies as regards the practical independence of
prosecutors, Strasbourg, 26 November 2021.

588 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 17 (2022), on the role of
prosecutors in the protection of the environment, Strasbourg, 4 October 2022.

589 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No 18 (2023), on Councils of
Prosecutors as key bodies of prosecutorial self — governance, Strasbourg, 20 October 2023.
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mozliwosci, co do bezstronno$ci®®?

. W konteks$cie prokuratoréw jest to nieco bardziej
skomplikowane, jesli wezmie si¢ pod uwage strukture instytucjonalng prokuratur w
niektorych jurysdykcjach kontynentalnych (takich jak Francja i Szwajcaria). W takich
systemach nierzadko prokuratorzy otrzymuja instrukcje od swoich przetozonych.
Stanowisko Rady Konsultacyjnej Prokuratorow Europejskich w tej kwestii jest
pouczajace. Zauwaza, ze struktura hierarchiczna jest powszechna, ale relacje migdzy
réznymi szczeblami wiadzy musza by¢ regulowane przez przejrzyste ramy wiadzy i
odpowiedzialno$ci, aby wzbudzi¢ zaufanie spoteczne, oraz ze muszg istnie¢ kontrole i
rownowaga>!. Oznacza to przynajmniej, ze nie mozna wydawaé prokuratorowi
konkretnych polecen w konkretnej sprawie, gdyz podwazatoby to jego niezaleznos¢ i
bezstronno$¢™?.  Dalsze powigzanie migdzy bezstronno$cia a  wewnetrzng
niezaleznoscia mozna wywnioskowa¢ z potencjalnych wewnetrznych ustalen
funkcjonalnych. Przyktadowo, jezeli sedzia wystepuje pozniej w tym samym
postepowaniu, w ktorym wczesniej pehit funkcje prokuratora lub $ledczego w
postgpowaniu przygotowawczym, poddaje to w watpliwos¢ obiektywny pozér jego
niezawistosci (bezstronnosci), gdyz nierealne byloby zakladanie, ze s¢dzia jest wolny
od uprzedzen®®3.

Analiza tych standardow pokazuje rdwniez, iz RE skupia si¢ na doskonaleniu
wspoOtpracy miedzynarodowej w sprawach karnych, co moze stanowi¢ podstawe tego
typu wspolpracy na poziomie europejskim. Nie jest zatem zaskoczeniem, Ze pierwsza
opinia CCPE z 2007 r. skupiata si¢ na zagadnieniu sposobdéw poprawy wspotpracy
mi¢dzynarodowe]j w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych, a
doktadniej na mozliwo$ciach rozwoju wspodtpracy prokuratorow w tym obszarze i
ustanowienia pewnych struktur koordynacyjnych, co niewatpliwie przyczynitoby si¢ do
usprawnienia mechanizmow wspoipracy mig¢dzynarodowej w sprawach karnych. W
opinii wspiera si¢ rozwdj innych form wspolpracy migdzynarodowej, do ktorych zalicza

sie¢ w szczegolnosci Europejska Sie¢ Sadownicza, Eurojust i inne.

390 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 22 grudnia 2009 r. w sprawie Parlov-
Tkaici¢ przeciwko Chorwacji, skarga nr 24810/06.

391 Zob. CCPE; Opinion No 9(2014) on European Norms and Principles Concerning Prosecutors (the
Rome Charter)’ 17 December 2014, § 40, 41.

392 Zob. CCPE: Opinion No 13(2018), No 21, § 39-43.

393 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowicka z dnia 1 pazdziernika 1982 r. w sprawie
Piersack przeciwko Belgii, skarga nr 8692/79.
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W drugiej opinii z 2008 r. dotyczacej kwestii alternatyw dla $cigania, oparto si¢
na art. 3 zalecenia Rec (2000)19, ktore stanowi, ze ,,W niektérych systemach wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych prokuratorzy rowniez (...) decyduja o $rodkach

»394 oraz o wnioskach konferencji zorganizowanej w

alternatywnych wobec $cigania
Celle w 2004 r. na temat uprawnien dyskrecjonalnych prokuratury: zasad mozliwos$ci
lub legalnosci — zalet i wad. W opinii uwzgledniono takze zalecenie Komitetu
Ministréw Rec(87)18 dotyczace uproszczenia wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
karnych%, Rec (85) 11 dotyczace pozycji ofiary>”® oraz Rec(99)19 dotyczgce mediacji
w sprawach karnych®’, jak rowniez inne dzialania RE w obszarze sprawiedliwosci
naprawczej. W opinii uwzgledniono takze decyzje ramowa Rady z 2001 r. w sprawie
pozycji ofiar w postgpowaniu karnym. Z opinii wynika, ze wymiar sprawiedliwosci w
sprawach karnych powinien stosowaé¢ $rodki alternatywne wobec $cigania karnego,
jezeli pozwala na to charakter i okoliczno$ci przestgpstwa, oraz ze wlasciwe organy
publiczne powinny zapewni¢ informowanie ogélu spoteczenstwa o charakterze i
korzysciach zwigzanych z zastosowaniem $rodkow alternatywnych. Okazalo sig, ze
sama kara pieni¢zna lub kara pozbawienia wolnos$ci nie stanowita juz wystarczajaco
skutecznej reakcji na naruszenie prawa na poczatki XXI wieku, co znalazto
zastosowanie takze w sprawach recydywy karnej, odszkodowan dla ofiar czy
rozstrzygania sporéw. Dlatego prokuratorzy zdaniem CCPE powinni byli inicjowac
naktadanie kar alternatywnych. Z drugiej strony podkreslono, ze alternatywne
rozwigzania w postaci postgpowania karnego nie mogty nigdy uniemozliwia¢ ofiarom
dochodzenia swoich praw, w szczego6lnosci prawa do odszkodowania.

Na opinie CCPE zwroécil uwage takze ETPCz, co dokumentuje wyrok z 2009 r.

w sprawie Batsanina przeciwko Rosji>®%, w ktorym przytoczyt opini¢ nr 3 w sprawie roli

594 Zob. Recommendation Rec(2000)19, adopted by the Committee of Ministers of the Council of Europe
on 6 October 2000.

595 Zob. Recommendation No. R (87)18 of The Committee of Ministers to Member States Concerning the
Simplification of Criminal Justice (Adopted by the Committee of Ministers on 17 September 1987 at the
410" meeting of the Minister’s Deputies.

396 Zob. Recommendation No. R (85)11 of The Committee of Ministers to member States on the position
of the victim in the Framework of Criminal Law and Procedure (Adopted by the Committee of Ministers
on 28 June 1985 at the 387" meeting of the Ministers’ Deputies).

597 Zob. Recommendation No. R (99)19 of the Committee of Ministers to member States concerning
mediation in penal matters (Adopted by the Committee of Ministers on 15 September 1999 at the 679"
meeting of the Ministers’ Deputies).

398 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 14 wrze$nia 2009 r. w sprawie
Batsanina przeciwko Rosji, skarga nr 2009/2009. 3932/02.
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prokuratury poza obszarem prawa karnego. W trakcie przygotowan CCPE zauwazyta,
ze wigkszo$¢ systemoOw prawnych uznaje odpowiedzialno$¢ prokuratoréw za sprawy
cywilne, gospodarcze, spoleczne i1 administracyjne, a nawet odpowiedzialno$¢ za
kontrolg legalno$ci niektorych aktéw ministerstw i innych agencji rzadowych. Dlatego
uznano, ze wlasnie temu zagadnieniu, a w szczegdlnosci ogdlnym zasadom tej
kompetencji (przestrzeganie zasady podzialu wiladzy panstwowej, rozstrzyganie
niektorych spraw nalezy wylacznie do sadéw po wystuchaniu stron sporu) nalezy w
dalszym ciggu poswigcac petng uwage.

CCPE w opinii nr 3 zwrécita uwage na cele kompetencji pozakarnej
prokuratorow polegajace na zapewnieniu zasady praworzadno$ci (integralno$¢ decyzji
demokratycznych, zasada legalno$ci, przestrzeganie obowigzujacego prawa,
sprostowanie decyzji niezgodnych z prawem), ochrony praw i wolnosci czlowieka
(gtownie tych, ktorzy nie sg w stanie sami broni¢ swoich praw — dzieci, bezdomnych,
0s6b uposledzonych fizycznie lub psychicznie), ochrony majatku i intereséw panstwa
oraz ochrony interesu publicznego (porzadku publicznego) i wreszcie harmonizacji
sadownictwa (specjalne $rodki zaradcze przeciwko ostatecznym orzeczeniom sadow
podjete w najlepszym interesie wymiaru sprawiedliwosci).

W wspolnej opinii CCPE 1 CCJE nr 4 w sprawie stosunkow miedzy sedziami i
prokuratorami w spoteczenstwie demokratycznym z 2009 r., skoncentrowano si¢ na
podstawowych aspektach wykonywania funkcji sedziow 1 prokuratoréw, w
szczeg6lnos$ci na kwestii niezalezno$ci wykonywania swoich funkcji, przestrzegania
podstawowych praw i wolnosci cztowieka w ich dziataniu, obiektywizmu i zasady
bezstronnosci, a takze ponadto takze na kwestii edukacji s¢dzidow i1 prokuratoréw (oraz
pracownikow administracji), etyki i wreszcie ich relacji z mediami. Raport wyjasniajacy
zawiera takze powigzane orzecznictwo ETPCz oraz inne dokumenty migdzynarodowe
zwigzane ze stanowiskiem i dzialalnoscig sedziow i prokuratorow w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich RE.

Sformutowanie opinii nr 5 nt. roli prokuratury i wymiaru sprawiedliwo$ci wobec
nieletnich miato na celu ustalenie zasad post¢gpowania prokuratoréw zajmujacych si¢
wymiarem sprawiedliwosci wobec nieletnich. W opinii podkreslono, ze w spawach
nieletnich prokuratorzy powinni z jednej strony bardzo doktadnie rozwazy¢ interes

spoteczenstwa i cele wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych, a z drugiej strony

137



szczegollnie potrzeby i bezbronno$¢ nieletnich. Wedlug CCPE mlodziez, czy to w roli
sprawcy przestepstwa, ofiary czy §wiadka, zastuguje na uwage spoteczna, zar6wno w
toku $ledztwa, jak i postgpowania sagdowego, i zawsze musi umie¢ zrozumie¢ sens
postgpowania. Prokuratorzy musza takze uwaznie monitorowa¢ wykonywanie orzeczen
sadowych dotyczacych nieletnich, zwtaszcza tych, ktérzy przebywali w wigzieniu lub
ktérych wolnos¢ osobista zostala ograniczona.

Opinia nr 6 w sprawie stosunkoéw prokuratorOw z administracja wig¢zienng
dotyczy relacji pomigdzy prokuratorami a instytucjami odpowiedzialnymi za osoby,
ktére zostaly tymczasowo aresztowane przez organ sadowy lub ktére zostaty
pozbawione wolnosci wskutek skazania karnego w rozumieniu art. zalecenia Rec
(2006)2 Komitetu Ministrow do panstw cztonkowskich w sprawie Europejskich Regut
Wigziennych. Opinia miala na celu okreslenie zasad postgpowania prokuratoréw przy
wykonywaniu swoich obowigzkéw wobec o0sOb pozbawionych wolnosci, a w
szczegolnosci:

- okresli¢ obszary dziatan w zakresie warunkéw nadzoru nad pozbawieniem

wolno$ci, ktdre zapewniaja przestrzeganie prawa i praw czlowieka, a takze

wspieraja korekcje osadzonych i ich reintegracje ze spoteczenstwem w mozliwie
najlepszych warunkach;

- zwigkszy¢ $wiadomos$¢ wszystkich wlasciwych organdéw, w tym cztonkow

prokuratury, w celu skutecznego wykonywania zada¢ powierzonych im na mocy

ustawodawstwa krajowego regulujacego te kwestig;

- podkresla¢ podstawowe zasady i pewne $rodki okreslone w Zaleceniu Rec

(2006) 2 w celu podniesienia $wiadomosci 1 ulatwienia przestrzegania tych

zasad przez wszystkie zaangazowane wladze.

W opinii nr 7 z 2012 r. w sprawie zarzadzania $rodkami stuzb prokuratury
powotlano si¢ na art. 5 EKPC oraz orzecznictwo ETPCz, co w tym przypadku wzbudzito
pewne watpliwosci w zwigzku z tym, iz zagadnienie finansow prokuratury nie nalezy
do obszaru migdzynarodowej ochrony praw cztowieka, a powolany w opinii wyrok
Broniowski przeciwko Polsce z 22 czerwca 2004 r., w § 183 jedynie marginalnie
wspomina o wplywie stanu finanséw panstwa na realizacj¢ prawa do ochrony
wlasnosci. Jak zauwaza jednak P. Turek. ,,tego rodzaju odwotanie §wiadczy natomiast o

znaczeniu, jakie CCPE przywigzuje do oparcia swoich rekomendacji na normach
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»twardego prawa” Rady Europy, w szczego6lnosci traktatu bedacego, ,,instrumentem
konstytucyjnym europejskiego porzadku prawnego”. Pozostatymi instrumentami
migdzynarodowymi powotanymi w opinii nr 7 s3 bowiem wylacznie akty typu soft law:
zalecenie KMRE, konkluzje Konferencji Europejskich Prokuratorow Generalnych (w
tym wytyczne budapesztenskie), opinie CCJE i Komisji Weneckiej, a takze dokumenty
wypracowane pod egidg ONZ i UE oraz standardy TAP (art. 7-8)%%.

W opinii zawarto postulat zapewnienia prokuraturze odpowiedniego
finansowania, zwlaszcza w czasach kryzysu powinno si¢ je nie tylko utrzyma¢ na
odpowiednim poziomie, ale i w razie konieczno$ci zwigkszy¢, w celu podniesienia
skutecznosci jej dziatan.

W 2013 r. w opinii nr 8, CCPE oméwito relacje prokuratorow z mediami,
wskazujagc m.in., iz powinni oni baczy¢ na ryzyko dla bezstronnos$ci i nieskazitelno$ci
prokuratury wynikajace z ich wystapien w mediach, a takze czuwaé, aby wolnos¢
wypowiedzi medidow nie naruszala praw 1 wolnosci uczestnikoéw postgpowania
sadowego, w szczegbdlnosci podejrzanych i1 ofiar. Prokuratorzy sa zobowigzani w
zwigzku z tym respektowa¢ domniemanie niewinno$ci oraz prawo do obrony. W
zwigzku z tym takze tozsamo$¢ podejrzanego w toku postgpowania nie powinny by¢
ujawniane przedwczesnie lub w sposdb uniemozliwiajagcy prowadzenie obrony a
zwlaszcza udzielenie odpowiedzi.

W 2014 r. CCPE stwierdzita, iz ,,zmiana Konstytucji i ustawy nie moze
prowadzi¢ do utraty pracy przez prokuratora, ktory zostat wybrany zgodnie z
dotychczasowg Konstytucjg i ustawg’®%,

CCPE uwaza, ze prokuratorzy powinni mie¢ state funkcje zawodowe 1 w
zadnym wypadku nie powinni obawiaé si¢ utraty pracy z powodow politycznych lub
zmian w sadownictwie: ,,Standardy mi¢dzynarodowe zapewniaja, aby prokuratorzy
przez cala karier¢ zawodowa cieszyli si¢ trwatoscig swoich funkcji 1 aby w Zadnym
wypadku nie obawiali si¢ wykluczenia z powoddéw politycznych lub ze wzgledu na
zmiany w sagdownictwie wynikajgce z marginesu ustalonego przez panstwo” 0!,

W 2016 r. Komitet Ministrow powierzyl CCPE przygotowanie opinii w sprawie

jakosci 1 efektywnosci pracy prokuratorow, w tym w zakresie zwalczania przestgpczosci

399 P, Turek, Prokuratura w standardach..., s. 292.
600 Zob. Prosecutors enjoy continuity in their work, www.en.vijesti.me, data dostgpu: 01.12.2023.
60! Tamze.
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zorganizowanej 1 terroryzmu. W efekcie opinia nr 11 wskazywata na czynniki
zewngtrzne 1 wewngtrzne mogace wpltywaé na prace prokuratorow. W ramach tych
pierwszych, CCPE wskazata, iz ramy prawne dziatania prokuratoréw powinny by¢
przejrzyste oraz tatwe do wdrazania, jak réwniez chroni¢ przed zalewem spraw.
Towarzyszy¢ temu powinno wyposazenie w odpowiednie zasoby i dostep do
informacji, w tym na drodze wspotpracy migdzynarodowej. Odno$nie czynnikow
wewnetrznych, CCPE podkreslita, Zze prokuratura powinna mie¢ strategiczny plan
dziatania, system zarzadzania kadrami oparty na jasnych i przewidywalnych kryteriach,
system szkolenia ustawicznego, jak rowniez promowac specjalizacje prokuratoréw.

W ramach postepowania wobec ofiar 1 §wiadkow przestgpstw oraz przestepstw
okreslonego rodzaju, na przykltad przemocy domowej i napasci o charakterze
seksualnym, handlu ludzmi czy terroryzmu, CCPE formuluje okreslone standardy,
ktorych tres¢ w niektérych przypadkach jest dos$¢ szczegdtowa. Na przykitad w
przypadku handlu ludzmi zalecono nadzorowa¢ media spoteczno$ciowe; w przypadku
terroryzmu zachowac szczeg6lne $rodki ostroznos$ci przy wydawaniu cial ofiary lub jej
przedmiotow. W opinii sformutowano ponadto pojecie osoby szczegdlnie bezbronnej,
wskazujac, iz jest nig ofiara badz swiadek, ktérzy z racji wieku, sytuacji, dojrzatosci lub
uposledzenia sg bardziej niz inni narazeni na uszczerbek fizyczny lub psychiczny i z
tego powodu zasluguja na szczegoélne traktowanie, na przyklad minimalizacje liczby
przestuchan i zastgpienie ich odtworzeniem nagrania.

W opinii nr 12 CPPE zalecita wdrozenie we wszystkich panstwach
cztlonkowskich szeregu praw 1 $rodkdw ochronnych dla ofiar 1 $wiadkow, w
szczegdlnosci bezbronnych, aby mogly one otrzyma¢ odpowiednie wsparcie. Opinia,
ktéra przyjeto 30 listopada 2017 r. zalecila, aby prokuratorzy na wszystkich etapach
postepowania chronili godno$¢, poszanowanie zycia prywatnego 1 rodzinnego,
bezpieczenstwo osobiste pokrzywdzonych i §$wiadkow, prawo do informacji oraz prawo
pokrzywdzonych do pomocy prawnej. Zalecono takze, aby panstwa cztonkowskie miaty
wyspecjalizowanych prokuratorow zajmujacych si¢ terroryzmem, handlem ludzmi,
przemoca domowa lub wykorzystywaniem seksualnym.

Na posiedzeniu plenarnym w Paryzu w dniach 21-22 listopada 2019. CCPE

przyjeta opini¢ nr 14 w sprawie roli prokuratorow w zwalczaniu korupcji i powigzanej z
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nig przestgpczosci gospodarczej i finansowej, ktora uwzglednita istniejace standardy i
instrumenty RE oraz innych organizacji mi¢dzynarodowych.

W tej opinii CCPE probowata okresli¢ definicj¢ korupcji, a takze uzyska¢ wglad
w fakt, ze w znacznej liczbie przypadkow przestepstwa korupcyjne sg $cisle powigzane
z innymi zjawiskami przestepczosci gospodarczej i finansowej, takimi jak oszustwa,
oszustwa podatkowe, pranie pienigdzy, defraudacje itp. W opinii wymieniono
szczegdlne wyzwania stojace przed prokuraturg i indywidualnymi prokuratorami w
walce z korupcja. Nastepnie podkreslono wymogi instytucjonalne i zabezpieczenia
potrzebne do realizacji tego zadania, w tym ramy prawne, zasoby, budzet, personel,
mechanizmy organizacyjne i specjalizacj¢ prokuratorow, podzial spraw i obcigzenie
praca, narzedzia dochodzeniowe 1 $cigania, przejrzysto$¢ i kontakty prokuratorow z
organami $cigania, medidow, integralno$¢ osobista i bezstronno$¢ prokuratorow, ich
niezalezno$¢ 1 ochrong, potrzebg specjalistycznego szkolenia prokuratoréw oaz
wspOtprace miedzynarodowa w zakresie zwalczania korupcji i powigzanej z nig
przestepczoscia gospodarcza i finansow3.

21 marca 2021 r. CCPE opublikowata opini¢ nr 15 w sprawie roli prokuratorow
w sytuacjach nadzwyczajnych, w szczegolnosci w obliczu pandemii, rzucajaca $wiatto
na realizacj¢ zwyktych zadan prokuratora w sytuacjach nadzwyczajnych, ich nowe lub
rozszerzone zadania w odpowiedzi na takie sytuacje, zarzadzanie wyzwaniami
stojacymi przed prokuratorami w sytuacjach nadzwyczajnych oraz sposoby wspotpracy
mi¢dzynarodowe] w czasie pandemii, zapewniajac jednoczes$nie, aby prokuratorzy
wykonywali swoja misje z najwyzsza jakoscig 1 skutecznoscig oraz z poszanowaniem
praworzadno$ci i praw cztowieka.

W opinii podkreslono, ze formalne ogloszenie stanu wyjatkowego jest
wymagane w przypadku srodkéw nadzwyczajnych i odstgpstw od praw okreslonych w
instrumentach mig¢dzynarodowych, w tym w EKPC. Ponadto ograniczenia
wprowadzone w wyniku pandemii mogg dotyczy¢ nie tylko praw obywatelskich i
politycznych chronionych przez EKPC, ale takze praw gospodarczych, spotecznych i
kulturalnych, z mozliwym ryzykiem, ze moga skutkowa¢ dyskryminacja okreslonych
grup. Dotyczy to w szczegdlnosci pracownikow shuzby zdrowia oraz mniejszo$ci
rasowych i etnicznych, co moze prowadzi¢ do mowy nienawisci, rasizmu, ksenofobii,

atakow na uchodzcéw i oséb ubiegajacych si¢ o azyl lub ich przymusowych powrotow,
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ztego traktowania cudzoziemcoOw 1 migrantdow, przemocy seksualnej, przemocy ze
wzgledu na pte¢ oraz przemocy domowe;.

Ustawodawstwo  regulujagce  wprowadzenie  srodkow w  sytuacjach
nadzwyczajnych musi przede wszystkim szanowa¢ prawa, ktorych nie mozna uchylic.
Srodki wplywajace na inne prawa musza opieraé sie¢ na nadrzednej zasadzie
praworzadno$ci oraz na zasadach konieczno$ci, adekwatnos$ci, réwnosci i
niedyskryminacji,  proporcjonalnos$ci,  tymczasowosci, skuteczne;j kontroli
(parlamentarnej, sadowej), przewidywalnosci ustawodawstwa nadzwyczajnego oraz
lojalnej wspolpracy instytucji panstwowych.

Zdaniem CCPE, integralnos¢ prokuratury, w tym jej kompetencje, niezaleznos¢ i
bezstronno$¢, powinny by¢ chronione w taki sam sposob, jak integralno$¢ systemu
sadownictwa. W stosownych przypadkach prokuratorzy powinni zwraca¢ szczegdlng
uwage na to, czy zastosowanie Srodkéw nadzwyczajnych nie ingeruje w podstawowe
prawa czlowieka w stopniu wigkszym, niz jest to bezwzglednie konieczne. Prokuratorzy
moga réwniez zosta¢ wezwani do monitorowania koniecznosci, proporcjonalnosci i
stosowno$ci $rodkow nadzwyczajnych poza sfera wymiaru sprawiedliwosci, w
sprawach karnych.

W opinii CCPE, sytuacje nadzwyczajne, takie jak pandemia z zamknig¢tymi
granicami i wprowadzeniem S$rodkow kwarantanny, stwarzaja szczegélnie powazne
problemy dla wspodtpracy miedzynarodowej, co moze doprowadzi¢ do catkowitego
zatamania niektorych elementow wspolpracy. W takich sytuacjach nalezy opracowac
bardziej efektywne 1 innowacyjne formy wspdipracy, aby zmaksymalizowaé
efektywno$¢ operacyjng. W tym kontekscie, zdaniem CCPE nalezy rozwazy¢
zastosowanie uproszczonych procedur w sytuacjach awaryjnych, takich jak
przyjmowanie i rozpatrywanie wnioskow o pomoc prawng i ekstradycje przesylanych
poczta elektroniczng.

Rowniez w opinii z 2021 r. w sprawie skutkow orzeczen sadow
mi¢dzynarodowych i organdéw traktatowych dla praktycznej niezaleznosci prokuratow,
CCPE sformulowata wytyczne dla reform sadownictwa i prokuratury w panstwach
cztonkowskich RE w odniesieniu do ram prawnych dotyczacych autonomii

organizacyjnej prokuratury, procesu powotywania, oceny i odwolywania prokuratorow,
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ich kadencji, nieingerowania w ich prace i innych waznych aspektow zwigzanych z ich
karierg%%2,

CCPE podkresla, ze prawo powinno wspiera¢ i gwarantowacé niezalezno$¢ i
autonomi¢ prokuratorow i stuzb prokuratorskich na mozliwie najwyzszym szczeblu, w
sposob podobny jak w przypadku sedzidw.

W odniesieniu do niezalezno$ci sagdownictwa w ogdle, a w szczego6lnosci
prokuratury/prokuratoréw, w opinii podsumowano mi¢dzy innymi odpowiednie
orzecznictwo sadow miedzynarodowych (ETPCz, TSUE i1 Miedzyamerykanskiego
Trybunatu Praw Czlowieka) oraz odpowiednie decyzje organdéw traktatowych
Organizacji Narodéw Zjednoczonych.

Orzecznictwo sagdow migdzynarodowych zawiera elementy, ktdre przyczyniaja
si¢ do wzmacniania niezalezno$ci instytucjonalnej organow Scigania, a takze
niezaleznosci funkcjonalnej poszczegolnych prokuratorow.

W opinii zauwazono, ze ramy prawne autonomii organizacyjnej organow
prokuratury (procedury powotywania, oceniania i odwolywania prokuratoréw, ich
kadencja, nieingerowanie w prac¢ prokuratoréw i inne wazne aspekty zwigzane z ich
kariera zawodowa) moga skorzysta¢ z tego orzecznictwa. Podkreslono takze, ze w
poprzednich opiniach CCPE ustalono nastgpujace kluczowe elementy niezaleznosci
prokuratorow i prokuratur:

- Prokuratorzy musza by¢ wolni od bezprawnej ingerencji w wykonywanie swoich
funkcji oraz od naciskow politycznych lub wszelkiego rodzaju nadmiernych wplywow,
w tym takze wtedy, gdy dzialaja poza dziedzing prawa karnego;

- Podobnie jak w przypadku sadownictwa, nalezy wprowadzi¢ odpowiednie ramy
regulujace status, niezalezno$¢, rekrutacje, okres sprawowania urzedu 1 karierg
prokuratorow na podstawie przejrzystych i obiektywnych kryteriow;

- Prokuratorzy powinni pracowa¢ zawodowo, az do emerytury, gdyz mianowanie na
czas okreSlony z mozliwo$cia ponownego powotania niesie ze sobg ryzyko
podejmowania przez prokuratorow stronniczych decyzji w zaleznosci od priorytetow

organdéw powotujacych;

602 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No. 16 (2021): Implications of
the decisions of international courts and treaty bodies as regards the practical independence of
prosecutors, Strasbourg, 26 November 2021, CCPE(2021)6.
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- Zewngetrzng 1 wewngtrzng niezaleznos$¢ prokuratorow i prokuratur powinien zapewniad
niezalezny organ, taki jak Rada Prokuratorow;

- Polecenia zewngtrze 1 wewngtrzne wydawane prokuratorom i organom $cigania
powinny opiera¢ si¢ na wytycznych zawierajacych konkretne gwarancje, np. legalnosc¢ i
przejrzystos¢ polecen;

- Status, wynagrodzenie 1 traktowanie prokuratorow, a takze przydziat zasobow
finansowych, ludzkich i innych prokuratorom nalezy regulowa¢ stosownie do wagi ich
misji 1 pracy w sposob porownywalny z s¢dziami,

- Prokuratorzy oraz, w stosownych przypadkach cztonkowie ich rodzin i Zrdédia
utrzymania muszg by¢ chronieni podczas wykonywania swoich funkcji®®.

W dniu 4 pazdziernika 2022 r. CCPE przyjeta opini¢ nr 17 w sprawie roli
prokuratorow w ochronie $rodowiska. CCPE wziela pod uwage, ze przestepstwa
przeciwko $rodowisku i powigzane z nimi naruszenia w coraz wigkszym stopniu staja
si¢ zrodlem globalnego niepokoju, dlatego oddaje glos prokuratorom, aby podkresli¢
ich role kluczowych aktoréw we wszelkich strategiach ochrony $rodowiska, zdrowia i
bezpieczenstwa publicznego oraz na rzecz obrony praw jednostek do czystego,
zdrowego 1 zréwnowazonego $rodowiska. W opinii podkreslono, ze wigksza i stata
uwaga prokurator6w poswigcana przestgpstwom  przeciwko Srodowisku i
egzekwowaniu prawa jest niezb¢dna do wzmocnienia praworzadnosci, na ktorej opiera
si¢ zarzadzanie Srodowiskiem.

Przyjeta opinia uwzglednita naczelne zasady ochrony §rodowiska oraz okreslita
wytyczne i zalecenia dotyczace postgpowania prokuratoréw w postgpowaniach karnych,
administracyjnych i cywilnych sprawach §rodowiskowych. Poruszyla szereg istotnych
kwestii zwigzanych z przestgpstwami i sankcjami przeciwko §rodowisku, skutecznym
dochodzeniem 1 $ciganiem, aspektami instytucjonalnymi, interdyscyplinarng i
mi¢dzyinstytucjonalng wspotpraca i koordynacja. Podkreslita takze bardzo wazng role
organizacji pozarzadowych i spoteczenstwa obywatelskiego jako zainteresowanych
stron we wdrazaniu i egzekwowaniu prawa ochrony srodowiska, bez uszczerbku dla
niezaleznosci 1 autonomii prokuratury.

Aby zwalcza¢ przestgpstwa przeciwko S$rodowisku, nalezy udostgpnié

prokuratorom niezbe¢dne narze¢dzia prawne i techniki dochodzeniowe. Roéwnolegte

603 Tamze.
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dochodzenie finansowe skupiajace si¢ jednocze$nie na przestepstwach przeciwko
srodowisku 1 powigzanym z nimi przestgpstwach zwigzanych z praniem pieniedzy s3
jednym ze skutecznych narzedzi identyfikowania wigkszych siatek przestgpczych i
zaktocania przeptywow finansowych.

20 pazdziernika 2023 r. CCPE przyjela opini¢ nr 18 w sprawie Rad
Prokuratoréw jako kluczowych organdéw samorzadu prokuratorskiego.

Temat ten zostal wybrany przez CCPE w zwigzki z rozwojem standardow
dotyczacych niezalezno$ci 1 bezstronno$ci prokuratorow oraz potrzeba lepszego
zrozumienia ram instytucjonalnych w celu wspierania tych podstawowych zasad.

CCPE zauwaza w szczegodlnosci, ze rady prokuratordw stajg si¢ coraz bardziej
powszechne w panstwach czlonkowskich. Jednocze$nie systemy wymiaru
sprawiedliwosci 1 $cigania r6znig si¢ w poszczegdlnych krajach ze wzgledu na réznice
mi¢dzy kulturami prawnymi. Nie ma zatem jednolitego modelu samorzadu
prokuratorskiego, z Radg Prokuratorow lub innymi zajmujacymi si¢ nig organami, czy
tez bez niej.

Niezaleznie od istnienia réznych systemow, CCPE jest jednak zdania, Ze
wspolng cechg jest konieczno$¢ zapewnienia niezalezno$ci i autonomii prokuratury w
celu zapewnienie jej bezstronnego i skutecznego funkcjonowania oraz podejmowania
decyzji. Z tego powodu opinia nr 18 (2023) uznaje warto$¢ instytucjonalng Rad
Prokuratoréw i1 zawiera wytyczne dotyczace kluczowych parametréw takich Rad, w tym
ich niezaleznego statusu, sktad, kompetencji i funkcjonowania.

Wreszcie, Opinia nr 18 (2023) oznacza wglad w inne organy niz Rada
Prokuratoréw, ktore w taki czy inny sposdb zajmujg si¢ samorzadem prokuratorskim w

niektorych panstwach cztonkowskich i dlatego odgrywaja istotng role w tym obszarze.
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Rozdzial 4: Efekty oddzialywania Rady Europy na praktyke ustrojowg
panstw czlonkowskich w odniesieniu do statusu prawnoustrojowego
prokuratury i prokuratorow na tle porownawczym oddzialywania

innych europejskich organizacji miegdzynarodowych

4.1. Obszary wspoldzialania Rady Europy i Unii Europejskiej w odniesieniu do
realizacji standardow miedzynarodowych dotyczacych statusu prawnoustrojowego

prokuratury i prokuratorow

Rada Europy i Unia Europejska odgrywaja zasadnicza rol¢ w krajowych
systemach wymiaru sprawiedliwo$ci. W praktyce obie organizacje podejmuja rdzne
inicjatywy, programy i dzialania majace na celu wsparcie niezalezno$ci prokuratury,
wzmocnienie systemow sagdowych oraz przestrzeganie standardow migdzynarodowych
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci. Wspodtpraca migdzy RE i UE na tym polu
obejmuje zard6wno wymian¢ doswiadczen, jak 1 wspodlne projekty i wspieranie panstw
cztonkowskich w dostosowaniu si¢ do miedzynarodowych standardow prawnych.

Na mocy Rozporzadzenia Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika 2017

604

r.°”%, w odpowiedzi na zapotrzebowanie na organ prokuratorski do zwalczania

przestepstw godzacych w interesy Unii Europejskiej, utworzono Prokuraturg

Europejskg®®

. Jej dzialalno$¢ ukazuje wspoéldzialanie RE i EU w zakresie oceny
niezaleznosci prokuratorow. Bowiem panstwa nalezace zarowno do RE jak i UE réznig
si¢ strukturg panstwowa, w zwiazku z czym ich systemy prawne, kultury prawne i
modele prokuratury beda si¢ odpowiednio r6znié. Jak stwierdzono w zaleceniu Komisji

Weneckiej oraz opinii Rady Konsultacyjnej Prokuratorow Europejskich, niezalezno$§¢

604 Zob. Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika 2017 r. wdrazajgce wzmocniong
wspotprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, OJ L 283, 31.10.2017, s. 1-71.

805Szerzej: M.J. Debowski, Utworzenie Prokuratury Europejskiej jako odpowied? na naduzycia przeciwko
interesom finansowym Unii Europejskiej: potrzeby, oczekiwania, moZliwosci, [w:] Przestgpczosc
gospodarcza w perspektywie zmieniajgcych sie realiow obrotu gospodarczego, red. A. Kilinska-Pekacz,
A. Kubanek, Wydawnictwo Uniwersytetu Kazimierza Wielkiego, Bydgoszcz 2019, s. 145-158; C.
Nowak, Prokuratura Europejska jako nowy wymiar wspolpracy w sprawach karnych w Unii
Europejskiej, [w:] Konieczne i pozgdane zmiany ustroju prokuratury w Polsce, red. M. Mistygacz, Difin,
Warszawa 2020, s. 66-79; M. Tomczyk, Prokuratura Europejska: geneza, ewolucja koncepcji oraz
kluczowe kontrowersje w perspektywie funkcjonowania organu, Instytut Wydawniczy EuroPrawo,
Warszawa 2018.
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prokuratury tylko w jednym wybranym panstwie cztonkowskim moze nie wystarczy¢
jako bezwzgledny punkt odniesienia przy ustalaniu kryteriow ogoélnych. Pojecie
niezaleznos$ci ma szczegodlne zastosowanie w panstwach cztonkowskich ze wzgledu na
ich szczegdlne modele prokuratury. Niezalezno$¢ organéw prokuratury stanowi jednak
warunek wstepny praworzadno$ci, o czym mowa w Opinii nr 16 Rady Konsultacyjne;j
Prokuratorow Europejskich®®. Punktem odniesienia moze by¢ ogoOlna niezalezno$¢
sadownictwa. Ze wzgledu na politycznie wrazliwy sposob dziatania Prokuratury
Europejskiej zwigkszone oczekiwania wykraczajace poza niezalezno$¢ prokuratury sa
uzasadnione, podobnie jak niezalezno$¢ sagdownictwa®’,

Warto zwréci¢ uwage na art. 6 Rozporzadzenia o Prokuraturze Europejskiej,
ktére wyraznie wskazuje, iz prokuratura ta jest niezalezna i dziala w interesie Unii jako
catosci. Ten przepis centralny stanowi, ze Prokuratura Europejska powstrzymuje si¢ od
zwracania si¢ o instrukcje do jakiejkolwiek osoby lub podmiotu spoza niej lub ich
przyjmowania, zobowiazujac jednocze$nie panstwa cztonkowskie i podmioty UE do
poszanowana niezalezno$ci Prokuratury Europejskiej.

Co wigcej, rozporzadzenie nie tylko potwierdza te zewnetrzng niezalezno$¢, ale
takze ustanawia szczegOlowe zasady majace zapewni¢ te niezalezno$¢, zgodnie
orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka przytoczonym przez Komisje
Weneckg®®®. Zasady te dotyczg migdzy innymi sposobu powolywania prokuratorow
Prokuratury Europejskiej, czasu trwania ich kadencji oraz istnienia gwarancji
chronionych przed naciskami zewnetrznymi, w tym podejmowaniem decyzji w
sprawach budzetowych.

Jezeli chodzi o Europejskiego Prokuratora Generalnego i Prokuratorow
Europejskich, rozporzadzenie wymaga, aby byli to profesjonalisci, ktorych niezalezno$§¢
nie budzi watpliwosci. Przewiduje takze procedury selekcji i mianowania, ktore co do
zasady powinny potwierdza¢ ich niezalezno$¢, poniewaz biora w nich udziat
migdzynarodowe komisje selekcyjne i rozne instytucje UE. W tym samym duchu

nieodnawialne warunki zatrudnienia oraz fakt, Ze decyzja o ich zwolnieniu zostanie

606 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE) Opinion No. 16 (2021): Implications of
the decisions of international courts and treaty Bodies as regards the practical Independence of
prosecutors, CCPE(2021)6, Strasbourg, 26 November 2021.

607 Tamze.

608 CDL-AD(2016)007.
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powierzona Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), beda stanowic
gwarancje ich niezalezno$ci®®.

W rozporzadzeniu zaleca si¢ takze zewnetrzng niezalezno$¢ delegowanych
prokuratorow europejskich, ktdrzy sa wyraznie bardziej narazeni na presj¢ zewnetrzna,
poniewaz beda bezposrednio prowadzi¢ postgpowania Prokuratury Europejskiej w
swoich odpowiednich panstwach cztonkowskich. Jednakze w takich przypadkach i
mimo, ze powotanie ich lezy w gestii Kolegium Prokuratury Europejskiej, ich wybor
nalezy do panstwa czlonkowskiego. Kolegium moze odrzuci¢ jedynie tych kandydatow,
ktorzy nie spelniaja wymogéw prawnych. Warto rowniez zauwazy¢, ze prokuratorzy
europejscy sg rekrutowani na odnawialng pigcioletnig kadencj¢ i1 ostatecznie powroca
do swoich systemow krajowych. Ponadto rozporzadzenie dopuszcza mozliwo$é
powotania tzw. prokuratoréw ,,podwojnych kapeluszy”, ktoérzy beda sprawowaé swoje
funkcje zaré6wno w Prokuraturze Europejskiej, jak i w prokuraturach krajowych,
podlegajac roznym zbiorom przepisow, dwom zestawom postgpowan dyscyplinarnych
oraz, w niektorych przypadkach dwom tancuchom dowodzenia.

Zdaniem Komisji Weneckiej ,,wazne jest, aby metoda wyboru prokuratora
generalnego byla taka, aby zyska¢ zaufanie spoteczenstwa oraz szacunek sedzidéw i
zawodow prawniczych. Dlatego w procesie selekcji nalezy uwzgledni¢ profesjonalna,

”610 Komisja Wenecka tratuje zatem zdobycie

apolityczng wiedze specjalistyczng
zaufania publicznego jako kryterium oceny prawidlowosci wyboru. Warto zaznaczy¢, iz
brak przejrzystosci w procedurach selekcji moze podwazy¢ zaufanie spoteczne. Chociaz
w spornych procedurach naboru Prokuratury Europejskiej uczestniczy organ zawodowy
— komisja selekcyjna — brak przejrzystosci w wyborze cztonkéw komisji selekcyjnej
moze zagrozi¢ niezalezno$ci samej komisji. Moze to mie¢ posredni wplyw na
niezalezno$¢ Prokuratury Europejskiej®!!.

Komisja Wenecka uwaza za istotne przyjecie zasady wspolpracy migdzy

organami pafnstwowymi w celu uniknigcia jednostronnych nominacji politycznych®!2,

609 Zob. M.C.S. Carnicero, The Independence of the European Public Prosecutor’s Office, “Eucrim”
2021, No 1, s. 57.

610 Zob. Venice Commission Report on European Standards as regards the Independence od the Judical
System: Part II. — The Prosecution Service, pkt. 34.

11 Por. M. Baléazs, Independence of the European Public Prosecutor’s Office in the Content of the
Appointment  Procedures, “New Journal of FEuropean Criminal Law Online  First”
www.journals.sagepub.com, data dostgpu: 05.02.2024.

612 Tamze, pkt. 35.
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W przypadku Prokuratury Europejskiej wymog ten mozna oceni¢ w kontekscie
wspOlpracy instytucji unijnych. Warto tu wskazaé, ze w trakcie procedur
nominacyjnych powstal powazny konflikt instytucjonalny pomi¢dzy zaangazowanymi
instytucjami UE, a mianowicie Radg i Parlamentem Europejskim. Nie pomagat w tym
brak przejrzystosci procedury w Radzie i wlaczenie aspektow politycznych Parlamentu
Europejskiego do procedury selekcji na stanowisko zasadniczo sadownicze. Miato to
réwniez wplyw na zaufanie spoteczne do tego procesu.

Jesli chodzi o stosowanie standardéw UE w zakresie dziatalnosci Prokuratury
Europejskiej, zdecydowano nie opracowywaé szczegotowych przepisow w  tresci
rozporzadzenia, lecz dokona¢ odestan (jak w przypadku okreslenia kompetencji
materialnych Prokuratury Europejskiej) do dorobku prawnego UE w dziedzinie
harmonizacji praw procesowych w postegpowaniu karnym. Zakres tych praw jest
okreslony w art. 41 rozporzadzenia o Prokuraturze Europejskiej. Artykul ten okresla
minimalistyczne ramy prawne, w ramach ktorych wszystkie podmioty na szczeblu
krajowym musza podja¢ dalsze dziatania, aby zapewni¢ skuteczng ochrone praw
podstawowych zgodnie z prawem UE i prawem krajowym. Dziatalno$¢ Prokuratury
Europejskiej musi by¢ prowadzona w pelnym poszanowaniu praw podejrzanych i
oskarzonych zapisanych w Karcie, w tym prawa do sprawiedliwego procesu i prawa do
obrony®!3. Bez uszczerbku dla praw wynikajgcych z prawa Unii podejrzani i oskarzeni,
a takze inne osoby biorgce udziat w postgpowaniu Prokuratury Europejskiej muszg
dysponowa¢ wszystkimi prawami proceduralnymi przystugujagcymi im na mocy
obowigzujacego prawa krajowego, w tym mozliwosciag przedstawienia dowodow,
zwrbcenia si¢ o powotanie biegltych lub badanie bieglego i przestuchanie swiadkow
oraz zwrdcenie si¢ do Prokuratury Europejskiej o uzyskanie takich srodkéw w imieniu
obrony®!*. Jako minimum kazdemu podejrzanemu lub oskarzonemu w postepowaniu
karnym prowadzonym przez Prokuratur¢ Europejska beda przystugiwaly prawa
proceduralne przewidziane w prawie UE, w tym prawa zapisane w nastgpujacych
dyrektywach UE dotyczacych praw obrony wdrozonych do prawa krajowego, tj. prawo

do tlumaczen ustnych i pisemnych®, prawo do informacji®!, prawo dostepu do

613 Zob. Art. 41 ust. 1 rozporzadzenia Rady (UE) 2017/1939.

614 Tamze, ust. 3.

615 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/64/UE z dnia 20 pazdziernika 2010 r. w
sprawie prawa do tlumaczenia ustnego i pisemnego w postgpowaniu karnym [2010]Dz.Urz.UE.L280/1..
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adwokata®!’

, prawo do pomocy prawnej®!®, oraz domniemanie niewinnosci i prawo do
odmowy sktadania wyjasnien®!?,

Wazne jest takze podejscie do kwestii funkcjonowania prokuratury i
prokuratorow w orzecznictwie trybunatéw europejskich. Na przyktad Europejski
Trybunat Praw Czlowieka wykluczyl, aby te same gwarancje niezawistosci i
bezstronnosci jakich Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej wymaga od sedzidéw,
mogly automatycznie obowigzywa¢ prokuratorow, ktorzy wystepuja jako strona w
procesie karnym®?. Jednakze w swoim orzecznictwie ETPCz nie omieszkal takze
podkresli¢, ze w kazdym spoleczenstwie demokratycznym zaré6wno se¢dziowie, jak i
prokuratorzy musza by¢ chronieni przed ingerencja polityczng®?!. W sprawie Kovesi
stwierdzono, ze niezalezno$¢ prokuratoréw jest niezbednym warunkiem zapewnienia

niezalezno$ci sgdownictwa jako calo$ci®??,

Komisja Europejska podzielita zasady
ustanowione przez ETPCz w tymze wyroku. W raporcie na temat praworzadnosci za
rok 2020923 Komisja wyrazita swoje powazne obawy wynikajace z faktu, ze w Polsce
Minister Sprawiedliwo$ci jest jednocze$nie Prokuratorem Generalnym 1 ma
uprawnienia do wydawania polecen w indywidualnych sprawach oraz do przenoszenia

prokuratorow524,

Komisja wskazata roéwniez, ze zgodnie z orzecznictwem TSUE
jedynie prokuratorzy oferujace odpowiednie gwarancje niezawisto$ci moga by¢ uznani

za ,wydajacy nakaz organ sadowy” w rozumieniu art. 6 ust. 1 decyzji ramowej z

616 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/13/UE z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie
prawa do informacji w postgpowaniu karnym, [2012] Dz.U. L 142/1.

617 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/48/UE z dnia 22 pazdziernika 2013 r. w
sprawie prawa dostgpu do adwokata w postgpowaniu karnym i w postgpowaniu dotyczacym
europejskiego nakazu aresztowania oraz prawa do poinformowania osoby trzeciej o pozbawieniu
wolnos$ci oraz porozumiewania si¢ z osobami trzecimi i organami konsularnymi w czasie pozbawienia
wolnosci, [2013] Dz.U.L 294/1.

618 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1919 z dnia 26 pazdziernika 2016 r. w
sprawie pomocy prawnej dla podejrzanych i oskarzonych w postgpowaniu karnym oraz dla oséb, ktorych
dotyczy wniosek w postgpowaniu dotyczacym europejskiego nakazu aresztowania, [2016] Dz.U. L 287/1.
619 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/343 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie
wzmocnienia niektorych aspektow domniemania niewinnosci i prawa do obecnos$ci na rozprawie w
postepowaniu karnym, [2016] Dz.U. L 65/1.

620 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 8 grudnia 2009 r. w sprawie Previti
przeciwko Wlochom, skarga nr. 45291/06, § 255.

621 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (Wielka Izba), z dnia 12 lutego 2008 r. w
sprawie Guja przeciwko Motdawii, skarga nr 14277/04, § 86.

622 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (Wielka Izba) z dnia 5 maja 2020 r. w sprawie
Kovesi przeciwko Rumunii, skarga nr 3594/19, §208.

623 Zob. European Commission, 2020 Rule of Law Report. The rule of law situation in the European
Union, Bruxelles, 30.9.2020, COM(2020) 580 final, § 10 ff.

624 Zob. European Commission, 2020 Rule of Law Report. Country Chapter on the rule of law situation in
Poland, Bruxelles, 30.9.2020 SWD(2020) 320 final, § 8.
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2002/584 w sprawie europejskiego nakazu aresztowania. Wymog niezaleznosci,
zdaniem TSUE, nie moze by¢ uznany za spetniony w przypadku istnienia przepisow
pozwalajacych wtadzy wykonawczej na wydawanie prokuratorom formalnych polecen
w indywidualnych sprawach®®. Z drugiej strony pojecie ,,wydajacego organu
sadowego” moze obejmowacé ,prokuratoréw panstwa czlonkowskiego, ktorzy sa
odpowiedzialni za prowadzenie postgpowan karnych i dziataja pod kierownictwem i
nadzorem swoich przetozonych”, pod warunkiem, ze ,,ich status zapewnia im gwarancj¢
niezaleznosci, w szczegdlnosci w stosunku do witadzy wykonawczej, w zwigzku z
wydaniem europejskiego nakazu aresztowania”2,

W swoim kolejnym sprawozdaniu na temat praworzadnosci Komisja Europejska
wezwala panstwa czlonkowskie do wzmocnienia autonomii 1 niezalezno$ci
prokuratorow, podkreslajac migdzy innymi, Ze ,,niezalezno$¢ prokuratorow ma istotne

implikacje dla zdolno$ci do zwalczania przestepczosci i korupcji”?’.

625 Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej zauwazyl, ze wydajacy nakaz organ sadowy “musi by¢ w
stanie zapewni¢ wykonujacy nakaz organ sadowy, ze w odniesieniu do gwarancji przewidzianych przez
porzadek prawny wydajacego panstwa czlonkowskiego dziata on niezaleznie w wykonywaniu swoich
obowiazkow, ktore sa nieodtacznie zwigzane z wydajacym nakaz europejskiego nakazu aresztowania.
Niezalezno§¢ ta wymaga istnienia przepisOw ustawowych 1 ram instytucjonalnych mogacych
zagwarantowac, ze wydajacy nakaz organ sadowy nie begdzie narazony, podejmujac decyzj¢ o wydaniu
takiego nakazu aresztowania, na ryzyko, ze bedzie podlegat migdzy innymi poinstruowaniu w konkretnej
sprawie ze strony wiladzy wykonawczej. Por. Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
(Wielka Izba) z dnia 27 maja 2019 r. w sprawie OG e PI (Procedure di Lubecca e Zwickau), C-5-8 e C —
82/19 PPU, EU:C:2019:456, § 74; Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 27 maja 2019
r. w sprawie PF (Procuratore generale di Lituania), C-509/18, EU”C”20197457.

626 Por., Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 12 grudnia 2019 r., w sprawie
Parquet géneral du Grand-Duché de Luxemburg (Procureursde Lyon et Tours), C-566/19 PPU. W
ktorym Trybunat uznat w szczegdlnosci, ze przedstawione mu elementy wystarczaja, aby wykazac, ze we
Francji ,,prokuratorzy maja uprawnienia do niezaleznej oceny, w szczegolnosci w odniesieniu do wtadzy
wykonawczej, koniecznosci i proporcjonalnosci decyzji o wydaniu europejskiego nakazu aresztowania
oraz wykonywania tego uprawnienia w sposdb obiektywny, biorac pod uwagg wszelkie dowody
obcigzajace i odcigzajace” (§ 55).

627 European Commission, 2021 Rule of Law Report, The rule of law situation in the European Union,
Bruxelles, 20.7.2021 COM(2021) 700 final.
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4.2. Obszary wspoldzialania Rady Europy i OBWE w odniesieniu do realizacji
standardow miedzynarodowych dotyczacych statusu prawnoustrojowego

prokuratury i prokuratorow

Rada Europy 1 OBWE to bez watpienia dwie roézne organizacje
migdzynarodowe, ich mandaty nie sg tozsame®?®. RE chroni prawa cztowieka,
praworzadno$¢ i demokracje®®®. OBWE natomiast jest instrumentem wczesnego
ostrzegania, zapobiegania konfliktom, zarzadzania kryzysowego 1 odbudowy
pokonfliktowej%°. Zajmuje si¢ trzema wymiarami bezpieczenstwa: polityczno-
wojskowym, ekonomicznym i $rodowiskowym oraz wymiarem ludzkim®!. Zwlaszcza
ten ostatni pokrywa si¢ z pracami RE, poniewaz ma ona na celu zapewnienie pelnego
poszanowania praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci, przestrzegania
praworzadno$ci, promowanie zasad demokracji poprzez budowanie, wzmacnianie i
ochrong instytucji demokratycznych oraz promowanie tolerancji w calym regionie
OBWE®*. Chociaz jednak ochrona praw cztowieka, praworzadnosci i demokracji sg dla
RE celem samym w sobie, dla OBWE sg one $rodkiem zapobiegania konfliktom%33.
Zwykle nie bedzie to miato wigkszego znaczenia w praktyce, ale moze oznacza¢ nieco

odmienne podejscie obu organizacji.

628 Por. J. Jaskiernia, Rada Europy, Unia Europejska i OBWE w europejskim systemie ochrony praw
czlowieka — synergia dzialan czy konkurencja?, [w:] Efektywnos¢ europejskiego systemu ochrony praw
czlowieka: ewoluja i uwarunkowania europejskiego systemu ochrony praw czlowieka, red. J. Jaskiernia,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 838-867.

629 Zob. M. Wroblewski, Zapewnienie efektywnosci oddzialywania standardéw Rady Europy na system
prawny i praktyke w obszarze praworzqdnosci i praw cziowieka — uwagi z perspektywy dziatalnosci
polskiego ombudsmana, [w:] Rada Europy a przemiany demokratyczne w parnstwach Europy Srodkowej i
Wschodniej w latach 1989-2009, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2010, s. 51-
74.

630 Zob. A. Bienczyk-Missala, OBWE — miedzy prawami czlowieka a bezpieczenstwem
migdzynarodowym, [w:] W obronie praw czlowieka, red. S. Kurek, Instytut Studiéw Strategicznych,
Krakoéw 2004, s. 49-67; Por. A. Kruk, ,, Wezesne ostrzeganie” i ,,szybkie reagowanie” w dziatalnosci
Przedstawiciela OBWE ds. Wolnosci Mediow, [w:] Wspolczesne wyzwania panstwa i prawa: ksiega
jubileuszowa z okazji 45-lecia pracy naukowej profesora Jerzego Jaskierni, red. L. Baratynski, P.
Ramiaczek, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2017, s. 502-511.

631 Zob. M. Kopczewski, KBWE/OBWE w Europejskim Systemie Bezpieczernstwa (system instytucjonalno-
prawny), [w:] Unia Europejska jako wspoiczesny aktor stosunkow migdzynarodowych, red. J. Knopek,
TNOIK, Torun 2009, s. 205-222.

632 Szerzej: 1. Wrobel, Ludzki wymiaru OBWE, [w:] Prawa cztowieka a stosunki miedzynarodowe, red. A.
Florczak, B. Bolechow, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2006, s. 115-140.

633 Zob. M. Bielecka, KBWE/OBWE jako forma instytucjonalizacji wspdipracy miedzynarodowej w
dziedzinie bezpieczenstwa, [w:] Instytucjonalizacja wielostronnej wspolpracy miedzynarodowej w
Europie, red. S. Parzymies, R. Zigba, J. Zajac, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004, s. 286-
307.
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Roézni sie takze czlonkostwo w obu organizacjach. RE liczy 46 panstw
cztonkowskich, natomiast OBWE liczy 57 panstw uczestniczacych, w tym USA i
Kanade oraz panstwa Azji Srodkowej. Odmienne cztonkostwo oznacza, ze OBWE ma
szerszy zasigg geograficzny. Jednak roéznica ta moze czasami prowadzi¢ do odmiennych
standardow (np. kary $mierci), ale takze do odmiennych priorytetow RE i OBWE.

Szereg decyzji i spotkan przyczynito si¢ do si¢ do przyznania procesowi
wspotpracy RE-OBWE waznego miejsca w programie politycznym. W kwietniu 2000 r.
podpisano dokument ,,Stosunki miedzy OBWE a Radg Europy: wspolny katalog
sposobow wspdlpracy’®*. W 2004 r. utworzona zostata Grupa Koordynacyjna RE —
OBWE, ktorej celem byto posuniecie procesu wspolpracy do przodu®®>. Natomiast w
2005 r. wysitki na rzecz stworzenia synergii znalazty odzwierciedlenie w Deklaracji o
wspotpracy migdzy tymi organizacjami przyjetej na Trzecim Szczycie Szefow Panstw i
Rzadéw Rady Europy w Warszawie w dniach 16 i 17 maja 2005 r.53

Podczas 4. szczytu, ktéry odbyt si¢ w Reykjaviku w dniach 16-17 maja 2023 r.,
szefowie panstw i rzadow Rady Europy zobowigzali si¢ do wzmocnienia roli RE w
europejskiej architekturze wielostronnej 1 w globalnym zarzadzaniu poprzez
wzmocnienie jej wymiaru zewnetrznego. Wezwali miedzy innymi do szerszego dialogu
politycznego z innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi, w tym z OBWE, w celu
wzmocnienia istniejgcych partnerstw®?’.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na rozne struktury i funkcje RE i OBWE.
Chociaz RE charakteryzuja standardy prawne, organy monitorujace i Europejski
Trybunat Praw Czlowieka, OBWE charakteryzuje si¢ standardami politycznymi,

instytucjami operacyjnymi i obecnoscig w terenie®*®.

634 Zob. Relations between the Council of Europe and the Organisation for Security and Co-operation in
Europe (OSCE), Common Catalogue of Co-operation Modalities (April 2000), www.cvce.eu, 09.02.2024.
635 Zob. The Council of Europe, www.osce.org, data dostepu: 09.02.2024.

636 Zob. Warsaw Summit Council of Europe, 6-17 May 2005, www.coe.int, data dostgpu: 09.02.2024.

637 Zob. Reykjavik Declaration, United around our values, Reykjavik Summit 4" of Heads of State and
Government of the Council of Europe, 16-17 May 2023, www.rm.coe.int, data dostepu: 09.02.2024.

638 Zob. A. Hatacinski, Misje diugoterminowe OBWE, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 1995, nr 2, s. 163-188;
R. Rafalski, Dzialalnos¢ Organizacji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie prowadzona na Ukrainie,
,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2019, nr 4, s. 62-78.
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Standardy polityczne OBWE moga by¢ tatwiej przyjete, gdyz nie wymagaja
pozniejszej ratyfikacji przez panstwa uczestniczace i mogg by¢ ,,bardziej ambitne” niz
standardy prawne®.

Obecnos¢ OBWE w terenie jest wazna w budowaniu krajowego potencjatu w
zakresie wdrazania standardow. Z drugiej strony standardy prawne RE majg t¢ zaletg,
ze podlegaja formalnemu monitorowaniu i rozstrzyganiu sporéw w drodze orzeczen
Trybunatu.

Komisja Wenecka zapewnia porady ekspercie, z ktorych moga skorzysta¢ obie
organizacje. Rdznice te powinny reprezentowaé potencjal dla uzupetniajacych sie¢
funkcji, a nie problemy we wspoltpracy.

Konieczno$¢ koordynacji 1 unikania powielania prac byta w programie obu
organizacji od samego poczatku, zwlaszcza od chwili otwarcia przez RE swoich drzwi
dla panstw Europy Srodkowej i Wschodniej w historycznym roku 1989 i utworzeniu
przy OBWE Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka (ODIHR) w 1992
1640

Chociaz ich struktury i sktady r6znig si¢, organizacje te maja wspdlne obszary
wspoldziatania w zakresie realizacji standardow miedzynarodowych dotyczacych
statusu prokuratury i prokuratorow®*!.

RE 1 OBWE wspotpracujag w zakresie ochrony praw czlowieka, w tym praw
pracownikow organow S$cigania, takich jak prokuratorzy. Wspolnym celem jest
promowanie niezalezno$ci prokuratury, ochrona przed nielegalnym aresztowaniem czy
przesladowaniami i mowa nienawisci. W 2015 r. w wyniku wspoipracy OBWE/ODIHR
i RE w Sarajewie zostal uruchomiony pilotazowy kurs internetowy na temat
przestepstw z nienawisci. Stanowit on pierwszy krok w kierunku uruchomienia petnego
kursu internetowego, ktory miat pomdc prawnikom, prokuratorom i sedziom w

rozpoznawaniu przestepstw z nienawisci i reagowaniu na nie. Zaplanowano jego dalsza

39 Por. M. Heinze, Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka OBWE a internacjonalizacja
demokratycznych standardéw w parnstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, [w:] Wplyw standardéw
migdzynarodowych na rozwoj demokracji i ochrone praw czlowieka, red. J. Jaskiernia, t. 3,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 340-353.

640 Zob. A. Horajska, Wspétpraca Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka OBWE (ODIHR) z
instytucjami europejskiego systemu ochrony praw czlowieka, [w:] Panstwo i prawo wobec wyzwan u
progu trzeciej dekady XXI wieku: ksigga jubileuszowa z okazji 70. urodzin Profesora Jerzego Jaskierni,
red. RM. Czarny, L. Baratynski, P. Ramiaczek, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun
2020, s. 701-741.

641 Zob. OSCE/ODIHR, Independence of Prosecutors in Central Europe: ODIHR Webinar Report, 2
February 2022, www.osce.org, data dostepu: 14.02.2024.
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kontynuacj¢ w Bo$ni i Hercegowinie oraz kilku innych krajach. Dyrektor ODIHR
Michael Georg Link wskazal wowczas, 1z: ,,Przestepstwa z nienawisci wysytajq do
catych spotecznosci sygnat odrzucenia i nienawisci — komunikat, ktory po ujawnieniu
trudno uciszyé. Tylko zdecydowana reakcja, zwlaszcza ze strony prokuratorow, sedziow
i innych przedstawicieli zawodow prawniczych, moze przetamaé te tendencje cyklu
przemocy, jaki mogq wywolaé przestegpstwa z nienawisci. Bardzo powaznie
podchodzimy do zagrozenia, jakie stanowiq przestepstwa z nienawisci, dlatego tez nad
przygotowaniem tego kursu wspolpracowalismy z naszymi kolegami z Rady Europy”$**.

Kurs online wprowadzit pojgcie przestgpstwa z nienawisci, a takze reakcje
prawne na nie. Poddano analizie przepisy dotyczace przestgpstw z nienawisci i
mi¢dzynarodowe ramy prawne dotyczace zwalczania przestepstw z nienawisci. Kurs ten
zapewnit takze dostosowane informacje na temat krajowych podejs¢ do przestepstw z
nienawisci. Uczestnicy poznali specyficzny kontekst tego typu przestgpstw w swoim
kraju, w tym lokalne przepisy i inne dostgpne im narzedzia®®.

Wspotpraca ODIHR z programem HELP Rady Europy przy tworzeniu tego
kursu byla czes$cig jego najnowszych wysitkow na rzecz zwalczania przestepstw z
nienawisci. HELP zapewnia platform¢ dla tworzenia kursow online i materialow
dydaktycznych dla pracownikow544,

Zarowno RE, jak i OBWE daza do utrzymania i wzmocnienia zasad panstwa
prawa. To obejmuje zagwarantowanie niezalezno$ci prokuratury, zapewnienie rownosci
przed prawem oraz przestrzeganie standardow proceduralnych®#.

Organizacje te wspieraja panstwa cztonkowskie w ustanawianiu i doskonaleniu
swoich systemow prawnosgdowych®#, Dotyczy to takze przegladu i modyfikacji praw
zwigzanych z prokuratura, aby dostosowac je do migdzynarodowych standardow.

RE i OBWE prowadza wspolne projekty i programy, aby wspiera¢ panstwa

cztlonkowskie w ustanawianiu 1 wdrazaniu najlepszych praktyk dotyczacych

642 Zob. OSCE/ODIHR and Council of Europe pilot online learning course on hate crime, 8 October
2015, www.osce.org, data dostepu: 12.02.2024.

643 Tamze.

644 Tamze.

645 Por. OSCE/ODIHR Needs Assessment Report. Strengthening functional independence of prosecutors
in Eastern European participating States, www.osce.org. data dostepu: 14.02.2024.

646 Por. OSCE welcomes the appointment of the new Chief Prosecutor of the Prosecutor’s Office of BiH,
www.osce.org, data dostepu: 14.02.2024.
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prokuratury i prokuratorow®¥’. Przyktadem sg takze warsztaty stuzgce wspieraniu refom
sadownictwa. W 2001 r. podczas warsztatow zorganizowanych w Belgradzie, OBWE
uruchomita program pomocy majacy na celu ulatwianie reform sgdownictwa w
Federalnej Republice Jugostawii. Program pomocy objat wsparcie zmian strukturalnych
w sadach i prokuraturze, a takze utworzenie nowych instytucji, takich jak Rzecznik
Praw Obywatelskich, dziatania szkoleniowe i reform¢ sadownictwa. Rzad otrzymat
réwniez pomoc w identyfikacji darczyncoéw potencjalnie gotowych do finansowania
projektow reform®4s.

Czasem zagadnienia w tym temacie omawiane sg na seminariach. W 2020 r.
ODIHR we wspolpracy z RE zorganizowato webinarium poswigcone omowieniu
funkcjonalnej niezaleznoéci prokuratoréw w Europie Srodkowo — Wschodniej. Podczas
webinarium omowiony zostat takze wptyw pandemii Covid-19 na prokuratoréw5+.

Podkreslono podczas spotkania, iz funkcjonalna niezalezno$¢ prokuratorow
stanowi wazng gwarancje praworzadnos$ci i uzupetnia niezalezno$¢ sedziow®°. ODIHR
przeprowadzit powigzane badanie w Europie Wschodniej. Ukazalo ono, ze niezaleznos¢
prokuratury byta cze¢sto chroniona przez prawo, jednak w praktyce pozostawato jeszcze
wiele do zrobienia, bowiem w panstwach panowata nieformalna kultura kontroli nad
prokuratorami®>!,

W dniu 20 pazdziernika 2021 r. Antonio Vercher Noguera (Hiszpania),
przewodniczacy Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw Europejskich, wzigt udziat w
seminarium internetowym na temat niezaleznosci prokuratoréow w Europie Srodkowej
zorganizowanego przez ODIHR wraz z Prokuraturg Estonii®>2

Webinarium zgromadzilo licznych prokuratorow peklnigcych stuzbg, w tym
cztonkéw CCPE, innych prawnikéw, spotecznos¢ akademicka 1 niezaleznych

ekspertow. Uczestnicy dyskutowali nad poziomem niezalezno$ci prokuratorow w

847 Por. OSCE PCUz conducted a training on <<Enhancing Media Literacy for Prosecutors,
www.osce.org, data dostepu: 14.02.2024.

648 Zob. OSCE and Council of Europe hold workshop on judicial reforms in Federal Republic of
Yugoslavia, www.osce.org, data dostepu: 12.02.2024.

649 Zob. Webinar Functional Independence of Prosecutors in Eastern and Central Europe, 2 September
2020, ODIHR Meeting Report, OSCE/ODIHR, Warsaw, May 2021, www.osce.org, data dostepu:
12.02.2024.

630 Tamze.

651 Zob. OSCE/ODIHR, Needs Assessment Report. Strengthening functional independence of prosecutors
in Eastern European participating States, www.osce.org, data dostepu: 12.02.2024.

652 Zob. CCPE President takes part in the webinar on the Independence of prosecutors, www.coe.int,
data dostepu: 09.02.2024.
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Europie Srodkowej w oparciu o obowiazujace prawo i ramy proceduralne. Prezes CCPE
podkreslit kluczowe punkty opinii CCPE nr 13 (2018) w sprawie niezaleznosci,
odpowiedzialnosci 1 etyki prokuratorow, ktéra w rzeczywisto$ci byta dla wielu
uczestnikow webinaru punktem odniesienia. Mowit takze o biezacych pracach CCPE
nad opinig nr 16 (2021) w sprawie konsekwencji orzeczen sadéw miedzynarodowych i
organdw traktatowych dla praktycznej niezalezno$ci prokuratorow. Uczestnicy
webinaru zgodnie podsumowali, ze wspoOlne wysitki w tym kierunki sa nadal
konieczneb>3,

Zaangazowanie RE i OBWE w promowanie wspolnych warto$ci, takich jak
praworzadno$¢, niezalezno$¢ sadownictwa 1 poszanowanie praw cziowieka, ma
niewatpliwie wptyw na ksztaltowanie standardow dotyczacych prokuratury.
Wspoldziatanie na wielu poziomach przyczynia si¢ do ulepszania systemow
sgdownictwa i organdw $cigania w panstwach europejskich®4,

Instrumenty prawne RE uzupetniaja zobowigzania polityczne OBWE w zakresie
ustalania norm, instytucji i silnej obecnosci w terenie. Zwlaszcza, ze RE obejmuje

przeciez kraje spoza obszaru OBWE.

4.3. Efekty oddzialywania europejskich organizacji mi¢dzynarodowych na
praktyke ustrojowa w odniesieniu do statusu prawnoustrojowego prokuratury i

prokuratorow

4.3.1. Konstytucje

Wazne jest podkreslenie wptywu europejskich organizacji migdzynarodowych
na zmiany konstytucyjne, co w wielu przypadkach stato si¢ zalezne od skutecznosci ich
dzialan, a zwlaszcza samej woli panstw cztonkowskich do wspolpracy i przestrzegania
zalecen.

Na szczegolng uwage zastuguja zmiany w Konstytucji Republiki Serbii. W
dniu 26 stycznia 2023 r. Komisja Spraw Konstytucyjnych i Legislacji, ogtlosila

zakonczenie procedury, ktéra dla r6znych podmiotéw spotecznych rozpoczeta sig juz w

653 Tamze.
654 Zob. Prosecutor’s Office of Bulgaria nominated as new host of OSCE — supported Secretariat of
Permanent Conference of Organized Crime Prosecutors, www.osce.org, data dostepu: 14.02.2024.
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2007 r., kiedy Komisja Wenecka przyjela opini¢ w sprawie przyjetej w 2006 r.
Konstytucji®>. Komisja Wenecka, stwierdzita w 2007 r., ze Konstytucja Republiki
Serbii ustanowila mechanizmy umozliwiajace wplyw polityki na niezalezno$é¢
sadownictwa. W ocenie przepisow dotyczacych prokuratury ocena byla jeszcze
surowsza, a regulacje dotyczace prokuratury poréwnano z sowieckim systemem
$cigania®®, Wspomniany system znany jest ze swojej $cile hierarchicznej struktury,
zblizonej do hierarchii wojskowej. Od tego momentu dwa najstarsze stowarzyszenia
zawodowe sedziow 1 prokuratorow zaczegly prowadzi¢ kampani¢ na rzecz zmiany

Konstytucji®’

. W procesie przystapienia do UE Republika Serbii przyjeta, ze ramy
konstytucyjne nie gwarantuja niezaleznosci sadownictwa, dlatego rzad w dniu 27
kwietnia 2016 r., przyjmujac Plan Dziatan dotyczacy Rozdziatu 23, zaplanowat caty
szereg dzialan majacych na celu usuniecie stwierdzonych niedociggnie¢. Przewidziano
mi¢dzy innymi nowelizacj¢ Konstytucji w obszarze sadownictwa. Faktem jest, Ze
proces ten trwat dluzej, niz oczekiwano, w zwigzku z czym rzad Republiki Serbii
przyjal w lipcu 2020 r. rewizj¢ Planu Dzialan do Rozdzialu 23. Terminy nie zostaty
dotrzymane, ale zainteresowanie ogélu spoteczenstwa tym procesem nie zostato
gtdwnie wyrazone®®. Stowarzyszenie Prokuratorow Serbii uznalo, ze rozwigzania
musza zasadniczo zmieni¢ organizacj¢ i funkcjonowanie prokuratury. Co warte
podkreslenia, byto ono zwolennikiem takich zmian od ponad dwoch dekad®>. Niestety
caly proces toczyt si¢ w toku kampanii referendalnej na rzecz zmiany Konstytucji
naduzywanej przez partie polityczne, a wigkszo$¢ obywateli Republiki Serbii nie
zrozumiata pytania referendalnego. Zmiana Konstytucji zaczgta by¢ réwnoznaczna z
rozwigzaniem kwestii ,,niepodlegltosci Kosowa®?. Jako jedng z przyczyn wskazywano
mate zainteresowanie mediow relacjonowaniem konkretnego tematu, majac na uwadze,
ze wszelka dyskusja na temat prawa sadowego ma charakter ze swojej natury

profesjonalny i niezbyt ciekawy, a takze brakowalo tonu sensacji i populizmu. Proces

655 Zob. Venice Commission Opinion No. 405/2006, On the Constitution of Serbia, adopted by the
Commission at its 70" plenary session (Venice, 17-18 March 2007), Strasbourg, 19 March 2007, CDL-
AD(2007)004.

656 Tamze.

657 Zob. L. K. Nikoli¢, Will the working versions of the law on the prosecution result in a faster access of
citizens to justice?, www.europeanwesternbalkans.com, data dostgpu: 21.02.2024.

658 Tamze.

659 Tamze.

660 Zob. Serbia, referendum w sprawie reformy sqdownictwa i prokuratury (cz. I), www.ies.lublin.pl, data
dostepu: 21.02.2024.
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ten nie uzyskal wsparcia, czeSciowo takze ze wzgledu na fakt, ze wymiar
sprawiedliwosci nie cieszyt si¢ wysokim zaufaniem publicznym®®!.

Warto zauwazy¢, iz Komisja Wenecka w swojej opinii Nr 1106/2022 w sprawie
projektow ustaw wdrazajacych zmiany Konstytucji dotyczacych prokuratury z grudnia
2022 r. uznata fakt, ze zakres zmian w obszarze prokuratury byt szeroki i obejmowat
szeroki zakres zagadnien kluczowych dla funkcjonowania prokuratury i zapewnienia
niezawisto$ci prokuratury karnej, jak rowniez niezalezno$¢ prokuratury®s2. Wybor
wszystkich prokuratoréw nie nalezy do kompetencji rzadu i1 Zgromadzenia
Narodowego, z wyjatkiem Prokuratora Generalnego. Co prawda, wprowadzono
kategori¢ ,,wybitnych prawnikow”. Tryb i kryteria selekcji wzbudzily uzasadniong
krytyczna nieufno$¢, zwazywszy, ze mieli oni zosta¢ wybrani do Zgromadzenia
Narodowego wickszoscig 2/3 glosow po publicznym konkursie przeprowadzonym
przez Komisj¢ Sprawiedliwosci, Administracji Panstwowej 1  Samorzadu
Terytorialnego®®. Poprzedni system monokratyczny, w ktorym w Serbii byt tylko jeden
prokurator, Prokurator Republiki (w przysziosci Prokurator Generalny), i w ktorym za
pomoca tego mechanizmu mozna byto wplywa¢ na polityke $cigania karnego, zostat
zniesiony®®*. W Prokuraturze Generalnej funkcje prokuratorskg pelni obecnie
Prokurator Generalny oraz prokuratorzy Prokuratury Generalnej. Nowe przepisy
zapewnily prokuratorom wszystkich szczebli wigksza swobode w podejmowaniu
decyzji, prowadzeniu postgpowan i wigksza odpowiedzialno$¢. Prokuratorzy nie moga
ponosi¢ odpowiedzialnosci za decyzje podjeta w sprawie. Immunitet rozciaga si¢ jednak
na wszystkie inne czynno$ci zwigzane z pehlieniem funkcji. Wiele rozwigzan w
ustawach mialo na celu wzmocnienie autonomii personalnej prokuratora w
wykonywaniu jego funkc;ji®®.

Najwazniejsza zmiang bylo znaczne ograniczenie kompetencji Naczelnego
Prokuratora Generalnego i przekazanie ich Najwyzszej Radzie Prokuratoréw. Komisja

Wenecka uznata ten moment za niebezpieczenstwo nadmiernego wpltywu poprzez

661 Zob. L. K. Nikoli¢, Will the working..., j.w.

662 Zob. Venice Commission Opinion No. 1106/2022, Serbia Opinion on Two Draft Laws Implementing
The Constitutional Amendments on The Prosecution Service, Adopted by the Venice Commission at its
113rd Plenary Session (Venice 16-17 December 2022), Strasbourg, 19 December 2022, CDL-
AD(2022)042.

663 Tamze.

664 Tamze.

865 Zob. The General Public Prosecution, www.tjt.gov.rst, data dostepu: 21.02.2024.
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hierarchiczng strukture Prokuratora Generalnego, co wyrazila min. w opinii z grudnia
2022 r. Powodem obaw Komisji Weneckiej byla konieczno$¢ przestrzegania zalecen
dotyczacych sktadu Najwyzszej Rady Prokuratorow w procesie zmiany Konstytucji. W
Radzie Prokuratorskiej pozostali Prokurator Generalny i Minister Sprawiedliwosci.
Fakt, ze prawo konstytucyjne odlozyto w czasie nowo uchwalone zmiany normatywne
po wygasnigciu mandatu obecnych cztonkéw Rad Sadownictwa, potwierdzil krytyczne
twierdzenia, ze obywatele nie odczuja pozytywnych skutkéw nowelizacji Konstytucji, a
takze przyjecia nowego zbioru przepisow prawnych®®. Z kolei Komisja Wenecka
poparla to rozwigzanie, podkreslajac znaczenie zachowania cigglo$ci pracy instytucji
wymiaru sprawiedliwos$ci®®’. Je$li chodzi o przejrzystos¢ i inkluzyjno$¢ tworzenia
projektow zmian konstytucji i prawa sagdowniczego, swoja oceng przedstawita zard6wno
Komisja Wenecka, jak i Komisja Europejska. W raporcie z postepu Serbii z 2022 r.
Komisja Europejska przyjeta oceng Komisji Weneckiej dotyczaca oceny inkluzyjnosci
procesu. Stwierdzono, ze proces ten byt wystarczajgco wigczajacy i przejrzysty®®s.
Warto takze nawigza¢ do przyktadu Ukrainy, gdzie wazny krok dokonat si¢ w
dniu 21 lutego 2018 r., gdy odbyly si¢ konsultacje z ekspertami Rady Europy na
Ukrainie nad projektem Ustawy Ukrainy ,,O zmianie niektérych aktow prawnych
Ukrainy w zwiazku z przyj¢ciem Ustawy Ukrainy ,,O zmianie Konstytucji Ukrainy (co
do Wymiaru Sprawiedliwosci” (w zakresie usprawnienia pracy Komisji
Kwalifikacyjnej i Dyscyplinarnej Prokuratoréw)”. Celem dziatania bylo omoéwienie
glownych zatozen Projektu Ustawy w $wietle standardow RE 1 sposobow ich
doskonalenia w celu osiggnigcia petnej zgodnosci z tymi standardami®®. W dniu 19
lutego 2018 r. Dyrekcja Generalna ds. Praw Czlowieka i Praworzadno$ci Rady Europy
przekazata Ukrainskiej Parlamentarnej Komisji ds. Egzekwowania Prawa swoja
wstepng opini¢ w sprawie powyzszego projektu ustawy, przygotowang na podstawie
wiedzy specjalistycznej konsultantéw RE. Dokonano w niej oceny zgodnoS$ci
proponowanych zmian ze standardami europejskimi, w szczegdélnosci z EKPC i
orzecznictwem ETPCz. Uwzglednita takze Wspo6lng opini¢ w sprawie projektu ustawy

o Prokuraturze Ukrainy wydang przez Komisj¢ Wenecka 1 Dyrekcj¢ Praw Cztowieka

666 Zob. L. K. Nikoli¢, Will the working..., j.w.

667 Tamze.

668 Zob. European Commission Serbia Report 2022, www.neighbourhood-enlargement.ec.europa.cu, data
dostepu: 21.02.2024.

669 Zob. Ukraine criminal justice reform, www.coe.int, data dostepu: 21.02.2024.
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Rady Europy w 2013 1.6’ Nastepnie w dniu 2 marca 2018 r. dokonano omowienia z
przedstawicielami Misji Doradczej Unii Europejskiej zagadnien zwigzanych z dalsza
wspolpracg, w tym pomocy przy inicjatywach legislacyjnych majacych na celu
usprawnienie Komisji Kwalifikacyjnej i Dyscyplinarnej Prokuratorow7!.

Ogolnie rzecz biorgc, jesli spojrzymy na standardy ONZ, takie jak Wytyczne
dotyczace roli prokuratoréw (1990) czy standardy Rady Europy, a zwtaszcza wnioski
Komisji Weneckiej w sprawie Ukrainy i innych panstw, mozna stwierdzi¢, ze Ukraina
podjeta zasadnicze kroki w kierunku dostosowania swojego prawa i praktyki ustrojowe;j
do tych standardow. Dziatania te objely przyjecie nowej ustawy Ukrainy ,,0
prokuraturze (2014), ktéra jasno okreslita strukture prokuratury, rozdzielenie stanowisk
administracyjnych 1 prokuratorskich itp.: poprawki do Konstytucji pozbawiajace
prokurature funkcji nadzoru ogoélnego (2015), okreslenie konstytucyjnych funkcji
prokuratury do wymiaru sprawiedliwos$ci (2016); utworzenie organu samorzadu
prokuratorskiego (Ogolnoukrainska Konferencja Prokuratoréw, Rada Prokuratoréw)

672 Co prawda reformy z lat

oraz organdéw zapewniajacych funkcjonowanie prokuratury
2014-2019 zawieraty szereg kontrowersyjnych decyzji, ale jednoczes$nie przyblizaty
system $cigania do standardow europejskich. Istotnym osiagni¢gciem zaréwno
spoleczenstwa obywatelskiego, jak i partnerow mi¢dzynarodowych Ukrainy bylo to, ze
ramy reform politycznych — zawgzania funkcji prokuratury, wzmocnienia gwarancji
niezaleznosci i pozbawienia zbednych uprawnien — zostaly zachowane za warstwami

673, Dotychczasowe funkcje

reform politycznych, co w duzej mierze zostato wdrozone
prokuratury polegajace na reprezentowaniu interesOw obywateli, zwlaszcza grup
stabszych spotecznie, przed sadem zostaty z powodzeniem przyjete przez wprowadzony
w latach 2012-2016 system bezplatnej pomocy prawnej, dla ktérego funkcja ta, w

odroznieniu od prokuratury, byta immanentna i fundamentalna®’*,

670 Tamze.

671 Zob. Qualification and Disciplinary Commission of Public Prosecutors, www.kdp.gov.ua, data
dostepu: 21.02.2024.

672 Zob. E. Krapyvin, D. Pysarenko, Ukraine’s Prosecutor Service like in Europe: What Needs to Be
Improved in Times of War, www.eurointegration.com.ua, data dostgpu: 21.02.2024.

673 Zob. R. Czachor, Pozycja ustrojowa prokuratury w panstwach Europy Wschodniej (Biatorus,
Motdawa, Ukraina), [w:] XXV lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ksigga Jubileuszowa
dedykowana Profesor Halinie Zigbie — Zaluckiej z okazji 70. rocznicy urodzin, red. R. Grabowski,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2022, s. 165-175.

674 Tamze.
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W 2018 r. Komisja Wenecka zwrocila uwage na histori¢ Konstytucji Malty, a
zwlaszcza na brak zmian w szczeg6lnosci dotyczacych rownowagi w podziale wiadzy.
Zgodnie z konstytucja to Premier posiadat wigkszo$¢ uprawnien, podczas gdy inni
wazni aktorzy (w tym Prezydent, Parlament, Gabinet Ministrow, sadownictwo,
Rzecznik Praw Obywatelskich) itp. nie otrzymali uprawnien umozliwiajacych
wymagane kontrole i rownowage®”>. W 2020 r. w odniesieniu do ustawy nr XLII
Konstytucja Malty (nowelizacja) Ustawa dotyczgca powolywania cztonkow wiadzy
sgdowniczej, Komisja Wenecka wskazata na konieczno$¢ zajgcia si¢ nieproporcjonalnie
duzymi uprawnieniami premiera w zakresie nominacji s¢dziow. Komisja stwierdzita, ze
nominacje te nie dotyczyly funkcjonowania wladzy wykonawczej, ale raczej sektora
sadowniczego panstwa, co prowadzito do pytania, dlaczego takie uprawnienia
wchodzity w zakres kompetencji Premiera. W § 41 opinii wskazano, ze wladze
maltanskie w dalszym ciggu niech¢tnie zezwalaty sadownictwu na autonomiczne
powolywanie wlasnych cztonkow ze wzgledu na jego niewielka liczebno$¢ (44 sedziow
i sedziow pokoju, w tym Prezesa Sadu Najwyzszego)®’®. Komisja Wenecka w pierwszej
kolejnosci skrytykowata dwoistos¢ roli Prokuratora Generalnego, polegajacej na
pelieniu funkcji doradcy rzadu i prokuratora. Te nakladajace si¢ obowigzki mogty
potencjalnie odstrasza¢ od podziatu wiladzy panstwa, zwlaszcza ze Prokurator
Generalny byt wczesniej cztonkiem Komisji ds. Mianowania Sedziow. W zwigzku ze
zmianami art. 96a ust. 1 Konstytucji stanowi, ze Komisja ta sktada si¢ z nastepujacych
cztonkoéw: Prezesa Sadu Najwyzszego jako przewodniczacego; dwoch czionkow
wybieranych na cztery lata przez s¢dzidow sadéw nizszej instancji; Audytora
Generalnego; Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Prezesa 1zby Adwokackie;.

Nowa ustawa pozbawita Prokuratora Generalnego cztonkostwa w Komisji ds.
Mianowania Sedzidw, ograniczajac w ten sposob znacznie wpltywy wiladzy
wykonawczej na powotywanie s¢dziow. Ponadto wprowadzenie dwuletniego okresu
kadencji przed powotaniem Prezesa Izby Adwokackiej na sedziego réwniez uznano za

pozytywny krok w kierunku zabezpieczenia niezaleznos$ci sadownictwa. Zostato to

675 Zob. Venice Commission Opinion No. 940/2018, Malta Opinion on Constitutional Arrangements and
Separation of Powers and The Independence of The Judiciary and Law Enforcement, Adopted by the
Venice Commission at its 117" Plenary Session (Venice, 14-15 December 2018), Strasbourg, 17
December 2018, CDL-AD(2018)028.

676 Zob. Venice Commission Opinion No. 986/2020 Malta on Proposed Legislative Changes, Adopted by
the Venice Commission on 19 June 2020 by a written procedure replacing the 123" Plenary Session,
Strasbourg, 19 June 2020, CDL-AD(2020)006.

162



dodatkowo podkreslone w art. 96 i 100 Konstytucji, ktore zaczelty stanowid
odpowiednio, ze sedziow 1 sedziow pokoju powotuje Prezydent na podstawie
rekomendacji Komisji ds. Mianowania Se¢dzidéw. Pomimo tej poprawy Komisja
Wenecka podkreslita pewne nierozwigzane kwestie i1 przedstawita zalecenie obejmujace
nastgpujace zagadnienia:

- Publikowanie ofert pracy i reklama kandydatow: Komisja Wenecka z zadowoleniem
przyjeta wprowadzenie publicznego zaproszenia do oglaszania wolnych stanowisk.
Zauwazyta jednak, ze ogloszenie kandydatow znajdujacych si¢ na krotkiej licie wraz z
nazwiskiem kandydata na nominacj¢, a nie wczesniej, nie bylo zgodne z zaleceniem
zawartym w jej opinii z czerwca 2020 r. Zdaniem Komisji publikacja nazwisk przed
podjeciem decyzji przez Prezydenta byto kluczowym elementem przejrzystosci.

- Mianowanie na stanowiskach ministerialnych: pozostale uprawnienia Ministra
Sprawiedliwo$ci do zwrocenia si¢ do Komisji ds. Mianowania S¢dziow o porade w
sprawie nominacji na jakiekolwiek inne stanowisko se¢dziowskie lub stanowisko w
sadach byly postrzegane jako problematyczne, poniewaz Minister nie petnit zadnej roli
w odniesieniu do powolywania sedzidéw. Komisja Wenecka zasugerowala usunigcie
wszelkich odniesien do Ministra.

- Kryteria kandydatow: Komisja Wenecka zakwestionowata przyjecie przepisow
konstytucyjnych regulujacych kryteria kandydatow ze wzgledu na obecng praktyke.
Ponadto podkreslita potrzebe zapewnienia Komisji ds. Mianowania Se¢dziow
odpowiednich zasobow ludzkich, ktére moglyby im pomagacd.

W odniesieniu do projektu zmian do Konstytucji Bulgarii, Komisja Wenecka
odnoszac si¢ do sktadu Rady Prokuratoréw, wskazata w opinii z 2020 r., iz zasiadajacy
w niej §wieccy nie powinni mie¢ obecnych ani przysztych powigzan hierarchicznych z
Prokuratorem Generalnym 1 powinni reprezentowa¢ inne zawody prawnicze.
Stwierdzila tym samym, Zze pewna liczba §wieckich czlonkéw obu rad moze zostaé
nominowana przez stowarzyszenia zawodowe prawnikow, uniwersytetow itp. w celu
zwigkszenia roznorodnosci w obrebie rad. Ponadto Komisja Wenecka, stwierdzita, ze
niezaleznie od zasady ,,monopolu prokuratorskiego” zapisanej w art. 126 1 127,
Konstytucja powinna umozliwiaé, w przypadku potencjalnego konfliktu interesow,
zawieszenie Prokuratora Generalnego, wobec ktérego toczy si¢ dochodzenie lub

$ciganie ~ karne, oraz  utworzenie = mechanizmu  niezaleznego  $cigania
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niepodporzadkowanego w zaden sposob Prokuratorowi Generalnemu, oraz sadowe;j
kontroli decyzji o niewszczynaniu $ledztw lub o odmowie $cigana — co ulatwiloby
wdrozenie $rodkoéw ogolnych wymaganych przez Komitet Ministrow w nastgpstwie
wyrokow ETPCz w sprawy Kolevi i inni przeciwko Buigarii oraz Sz przeciwko
Buigarii®”’.

W 2022 r. Komisja Wenecka przyjela opini¢ do dokumentu koncepcyjnego
dotyczacego weryfikacji sedziow i prokuratorow oraz projektu zmian konstytucji w
Republice Kosowa®”®. W opinii tej podkreslono m.in., ze kontrola uczciwosci, czyli
weryfikacja w wymiarze sprawiedliwosci, moze odbywac si¢ jedynie poprzez zmiang
konstytucji. Aby zapewni¢ proporcjonalng reforme, przejSciowy/tymczasowy proces
kontroli uczciwo$ci powinien ogranicza¢ si¢ wyltacznie do czlonkéw Rady
Sadownictwa Kosowa, Rady Prokuratury Kosowa, prezesow sadow i glownych
prokuratorow. Inne kwestie zwigzane z integralno$cig systemu sadownictwa i
prokuratury, a mianowicie sedziow i prokuratoréw w Republice Kosowa, powinny
pozosta¢ w kompetencjach odpowiednich Rad i powinny by¢ prowadzone poprzez
zmiany legislacyjne i wzmocnienie istniejagcych mechanizméw w obowigzujacym
prawie Republiki. Ponadto zdaniem Komisji Weneckiej, wszelka ingerencja w prawa
konstytucyjne powinna by¢ $cisle proporcjonalna, a wszelkie zmiany w konstytucji
powinny mie¢ na celu minimalng inwazyjno$¢ kompetencji Rady Sadownictwa Kosowa
i Rady Prokuratury Kosowa. Co wigcej, odpowiednie zmiany konstytucyjne i
legislacyjne powinny zostaé przygotowane w oparciu o szczery dialog i1 bliskg
wspolprace ze wszystkimi wlasciwymi stronami zainteresowanym, w tym
Ministerstwem Sprawiedliwo$ci, Rada Sadownictwa i Rada Prokuratury, a takze
spoteczenstwem obywatelskim 1 zainteresowanymi cztonkami akademickiego. Do
proponowanych zmian konstytucji odnidst si¢ takze Trybunal Konstytucyjny
Kosowa®”, ktory biorac pod uwage m.in. standardy Rady Europy, w tym zalecenia
Komitetu Ministrow i opinie Rady Konsultacyjnej Sedziow Europejskich oraz Rady

Konsultacyjnej Prokuratorow Europejskich czy tez odpowiednie opinie Komisji

677 Zob. Venice Commission Opinion No. 1022/2020, Bulgaria Urgent Interim Opinion on The Draft New
Constitution, Endorsed by the Venice Commission on 11 December 2020 125" online Plenary Session
(11-12 December 2020), Strasbourg, 11 December 2020, CDL-AD(2020)035.

678 Zob. Venice Commission Opinion No. 1064/2021, Kosovo on the Concept Paper on The Vetting of
Judges and Prosecutors and Draft Amendments to the Constitution, Adopted by the Venice Commission
at its 1315 Plenary Session (Venice, 17-18 June 2022), Strasbourg, 20 June 2022, CDL-AD(2022)011.

679 Zob. Notification on decision in case KO 55/23, www.gjk ks.org, data dostgpu: 22.02.2024.
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Weneckiej, orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Cziowieka i1 Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, jak i standardy UE, stwierdzit, ze proponowana
nowelizacja nr 29, ktéra zwigzana byla z przejsciowym/tymczasowym procesem
lustracyjnym w wymiar sprawiedliwo$ci, nie umniejszata podstawowych praw i
wolnos$ci zagwarantowanych w rozdziale II Konstytucji, w podobnym tonie odnoszac
si¢ do zmian nr 27 i nr 28, ktore dotyczyly uzupeienia statych konstytucyjnych
podstaw odwotywania sedziow i prokuratorow a ktore zdaniem Trybunalu jedynie
uszczuplaty te prawa i wolnosci. W ocenie tej zmiany konstytucji w wyroku
podkreslono, ze powotanie Urzgdu, ktéoremu powierzono kompetencje w zakresie
kontroli integralnosci ,.czlonkow Rady Sadownictwa Kosowa, czlonkow Rady
Prokuratury Kosowa, prezydentow wszystkich sadéw 1 wszystkich glownych
prokuratorow, a takze kandydatow na te stanowiska’, mozna przeprowadzi¢ jedynie w
drodze zmiany konstytucji, majac na uwadze, ze kompetencje ww. organu wptywaja na
kompetencje konstytucyjne, w tym pelna konstytucyjng niezalezno$¢ wiladzy Rady
Sadownictwa Kosowa i Rady Prokuratora Kosowa, zgodnie z postanowieniami art. 108

[Kosowska Rada Sadownictwa] i 110 [Kosowska Rada Prokuratorska] Konstytucji.

4.3.2. Ustawodawstwo

Znaczne efekty oddziatywania europejskich organizacji mi¢dzynarodowych na
status prokuratury i prokuratoréw mozna byto takze zaobserwowaé w odpowiednim
ustawodawstwie panstw cztonkowskich.

Szereg opinii Komisji Weneckiej dotyczacych zmian ustawodawczych w
panstwach cztonkowskich dotyczyto wtasnie tych zagadnien.

Dla przyktadu pismem z dnia 2 sierpnia 2013 r. Szef Administracji Prezydenta
Ukrainy Pan Lowoczkin zwrécit si¢ do Komisji Weneckiej i Dyrekcji Generalnej ds.
Praw Cztowieka i Praworzadnosci Rady Europy o opini¢ w sprawie projektu ustawy o

Prokuraturze Ukrainy®®°. Ze wzgledu na pilno$¢ tej sprawy Biuro Komisji Weneckiej

680 Zob. Venice Commission Opinion No. 735/2013, Draft Law on The Public Prosecutor’s Office of
Ukraine, Strasbourg, 2 September 2013, CDL-REF(2013)041; Venice Commission Opinion No.
735/2013 Comparative table to section 12 of Draft Law on the Public Prosecutor’s Office of Ukraine,
Strasbourg, 9 October 2013, CDL-REF(2013)043.
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wyrazito zgod¢ na przekazanie projektu opinii wtadzom ukrainskim przed jej dyskusja
na sesji plenarnej wyznaczonej na pazdziernik. W opinii wskazano na obawy wyrazone
we wczesniejszych opiniach na temat obowigzujacej ustawy. Nastgpnie stwierdzono, ze
przedlozony projekt opinii stanowil znaczny postep w kierunku spelnienia wymagan
wynikajacych ze standardéw RE, cho¢ wskazano tez na glowne aspekty projektu
Ustawy, ktore w dalszym ciggu wydawaty sie by¢ problematyczne w tym zakresie®®!.
Komisja Wenecka podkreslita, ze standardy RE istotne dla ustawodawstwa dotyczacego
prokuratury mozna bylo znalez¢ w syntetycznej formie w tematycznym katalogu zasad
do projektu ustawy, przygotowanym w ramach projektu ,,Wsparcie reformy wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach karnych na Ukrainie”®®?. Zdaniem Komisji Weneckiej
postepy, ktore poczyniono dotyczyty:

- wylaczenia funkeji nadzoru ogdlnego z funkcji Prokuratury®s?;

- wylaczenia prawa wszelkich prokuratorow do udzialu w pracach Rady Najwyzszej,
rad ministerstw, centralnych organéw wykonawczych, samorzadéw lokalnych i innych
organdéw administracyjnych;

- rozszerzenie regulaminu zasad funkcjonowania Prokuratury®s4;

- wprowadzenie o$wiadczenia o ogdlnych prawach i obowigzkach prokuratora®®?;

- ulepszenie przepisow zapewniajgcych niezalezno$¢ prokuratorow®ss;

- eliminowanie $§ledczych z prokuratur;

- ustanowienie bardziej szczegdétowych kryteriow 1 procesOw powotywania
prokuratorow®®7;

- udoskonalenie kryteriow i procesOw stosowanych w postgpowaniu dyscyplinarnym
wobec prokuratorow®s®;

- pehniejszy zapis dotyczacy podstaw odwotywania prokuratorow®s?;

- wprowadzenie rozwigzan zapewniajgcych samorzadno$¢ w prokuraturze$®’;

81 Tamze.

82 Tamze.

83 Tamze, art. 2.

84 Tamze, art. 3.

85 Tamze, art. 19.

8¢ Tamze, art. 161 17.

%87 Tamze, art. 28-36 i art. 75-82.
88 Tamze, art. 44-51 i art. 75-82.
89 Tamze, art. 52-64.

090 Tamze, art. 67-74.
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- wzmocnienie przepisow nowego Kodeksu postgpowania karnego dotyczacych
dopuszczalno$ci w postgpowaniu karnym dowodow uzyskanych pod przymusem poza
postepowaniem przygotowawczym®!;

- utworzenie $rodkow bezptatnej pomocy prawnej, ktore powinny mie¢ mozliwosé
przejecia od prokuratury reprezentacji interesow jednostek®2.

- skreslenie artykutu dotyczacego stroju urzedowego prokuratorows”3.

Komisja Wenecka w opublikowane] opinii stwierdzila ponadto, Ze niektore
kluczowe kwestie mozna bylo rozstrzygnaé jedynie w ramach trwajacego procesu
rewizji konstytucji, tj.:

- nalezato zmieni¢ art. 106 ust. 1 Konstytucji w taki sposob, aby Prezydent mogt
odwota¢ Prokuratora Generalnego jedynie 2z okreslonych powodow, po
przeprowadzeniu sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy;

- nalezato zmieni¢ art. 121 Konstytucji w celu usunig¢cia wotum nieufno$ci wobec
Prokuratora Generalnego.

Zdaniem Komisji Weneckiej, przygotowanie takich zmian ,,nie powinno jednak
sta¢ na przeszkodzie w przyjeciu Projektu Ustawy na podstawie aktualnie
obowigzujacych przepisow konstytucyjnych”. Ogdlnie rzecz biorac, w ocenie Komisji
Weneckiej, projekt ustawy stanowit dobra podstawe do dokonczenia reformy
prokuratury. Niemniej jednak, istniato pig¢ kluczowych kwestii budzacych niepokoj
Komisji, ktore pozostawaty szczegdlnie powaznymi przeszkodami w pelnej zgodnosci z
normami europejskimi, ktore mozna bylo rozwigza¢ w drodze zmiany projektu ustawy.

Zdaniem Komisji Weneckiej, Projekt Ustawy — poprzez art. 24 ust. 1 12 —w
dalszym ciggu przewidywal zachowanie funkcji wykraczajacych poza sfer¢ wymiaru
sprawiedliwos$ci w sprawach karnych, zwigzanych z reprezentacja intereséw jednostki i
panstwa, ktore wykraczaty poza sfer¢ wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach karnych.
Dlatego w ocenie Komisji, nalezalo tym projektem ztagodzi¢ zakres zachowanych
funkcji, zmieniajac odpowiednie jego przepisy w taki sposob, aby ograniczy¢ ich
bardziej skrajny zasieg, co mogto stworzy¢ wrazenie, ze faktycznie zachowana zostata
znaczna cz¢$¢ funkcji ogdlnego nadzoru. Komisja Wenecka zalecita zatem zmiang art.

24 ust. 2 w taki sposob, aby rola prokuratora w reprezentowaniu jednostki miata

! Tamze, § 12 w dziale 12.
92 Tamze, art. 12.
93 Tamze art. 53 obowigzujacego prawa.
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charakter wylacznie pomocniczy i1 zardwno osoba fizyczna, jak i kazda osoba
uprawniona do reprezentowania jednostki miata mozliwo$¢ sprzeciwu wobec takiej
reprezentacji przed sadem. Ponadto zdaniem Komisji Weneckiej, nalezato w art. 24 ust,.
2 1 3 wyraznie przewidzie¢, ze prokurator moze reprezentowac interesy jednostki lub
panstwa dopiero po przedstawieniu uzasadnienia swojej interwencji i zaakceptowaniu
tych podstaw przez sad. Aby unikng¢ zbyt szerokiej interpretacji, Komisja Wenecka
zalecita, zeby art. 24 ust. 3 zawieral definicje interesow Panstwa stanowigcych
podstawe reprezentacji przez prokuratora, jako ,,prawa prawne Panstwa”.

Przedmiotem obaw Komisji Weneckiej bylo tez to, ze przepisy chronigce
niezaleznos$¢ prokuratorow pomijaty standardy i procedury majace na celu zapewnienie
wewnetrznej niezaleznos$ci prokuratorow innych niz Prokurator Generalny, dlatego w
szczeg6lno$ci nalezato zmienic:

- art. 17, aby zapewni¢, ze polecenia dla prokuratora nizszej instancji beda wydawane w
formie pisemnej, a na zadanie wszelkie instrukcje ustne powinny by¢ potwierdzane na
pismie (lub wycofywane);

- w przypadku zarzutu, Zze polecenie jest niezgodne z prawem, o legalno$ci polecenia
powinien rozstrzygna¢ sad lub niezalezny organ w postaci rady prokuratorskie;j;

- wszystkie ogdlne instrukcje i wytyczne dotyczace polityki i wydawane prokuratorom
powinny by¢ publikowane.

Uwagi Komisji Weneckiej dotyczyly tez kwestii usytuowania Prokuratora
Generalnego, gdyz w dalszym ciaggu istnialo zagrozenie dla jego niezaleznosci ze
wzgledu na wzgledna krotka kadencje w polaczeniu z uprawnieniem do ponownego
powotania, a takze z powodu braku odpowiednich gwarancji chronigcych przed
zwolnieniem. Ponadto nie przewidziano mozliwo$ci udziatu technicznego,
apolitycznego organu w procesie powolywania Prokuratora Generalnego. Zdaniem
Komisji Weneckiej w szczeg6lno$ci nalezato zmieni¢:

- art. 41, aby zapewni¢, ze organ doradczy, ewentualnie Wysoka Komisja
Kwalifikacyjna i Dyscyplinarna Prokuratoréw, bedzie udzielal/a niewigzacych porad
Prezydentowi i Radzie Najwyzszej] w sprawie ewentualnych naruszen obowigzkow
zawodowych Prokuratora Generalnego.

- art. 43 w celu zapewnienia procedury wstepnej przed Wysoka Komisjg

Kwalifikacyjng i Dyscyplinarng Prokuratoréw w celu udzielenia niewigzacej porady

168



Prezydentowi i Radzie Najwyzszej] w sprawie ewentualnych naruszen obowigzkow
zawodowych Prokuratora Generalnego.

Komisja Wenecka zwrocita tez uwage na to, ze wazne przepisy chronigce
niezalezno$¢ prokuratorow zawarte w art. 16 mimo to w dalszym ciggu mogly w
nieuzasadniony sposob ogranicza¢ dochodzenia i reportaze prowadzone przez media
poprzez zakaz ,,ingerowania’ w ich funkcje. Komisja Wenecka wskazata, ze konkretnie
nalezalo zmieni¢ tenze art., aby jasno zdefiniowa¢ odpowiedzialno$¢ za ,brak
szacunku” jako wykluczajaca uzasadniong krytyke zgodnie z Europejska Konwencja
Praw Czlowieka i orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.

Uwagi Komisji Weneckiej dotyczyly tez postgpowania dyscyplinarnego, ktore
wymagato dalszych gwarancji dla prokuratora, ograniczenia uprawnien organu
$ledczego 1 jasnego uregulowania dotyczacego odwolania od sankcji dyscyplinarne;.
Komisja wskazata, ze:

- art. 44 powinien wyraznie wyklucza¢, Zze uniewinnienie osobo oskarzonej przez
prokuratora moze skutkowaé wszczeciem postepowania dyscyplinarnego wobec
prokuratora lub zosta¢ uznane za negatywna przestanke, chyba, ze zarzuty zostaty
postawione w wyniku razacego niedbalstwa lub umyslnie.

- art. 47 powinien zapewnia¢ poszanowanie przywileju przeciwdziatania
samooskarzaniu 1 prawniczej tajemnicy zawodowej, a takze korzystanie z praw
czlowieka 1 podstawowych wolnos$ci. Dopiero niestosowanie si¢ do nakazu sagdowego
powinno wigzac si¢ z odpowiedzialno$cig okreslong w art. 47 ust. 7.

- art. 51 powinien przewidywac, ze odwotanie od sankcji dyscyplinarnej przyjetej przez
Wysoka Komisj¢ Kwalifikacyjng i Dyscyplinarng przystuguje wylacznie sadowi.

W podsumowaniu opinii, Komisja Wenecka stwierdzita, ze chociaz pozostawato
jeszcze sporo pracy do wykonania, zmiany wymagane w Projekcie Ustawy mozna byto
wprowadzi¢ bez wigkszych trudnos$ci w ramach juz okreslonych. Zmiany te w ocenie
Komisji spowodowalyby ,transformacj¢ Prokuratury”, ktérg Ukraina zobowigzata sig¢
zapewni¢ wstepujac do Rady Europy.

W dniu 21 maja 2015 r. Pierwszy Minister Sprawiedliwos$ci Gruzji Alexander
Baramidze zwrdcit si¢ o opini¢ Komisji Weneckiej, Biura Instytucji Demokratycznych i

Praw Czlowieka oraz Dyrekcji Generalnej ds. Praw Czlowieka i Praworzadnosci w
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sprawie projektu zmian do ustawy o prokuraturze Gruzji®*. Baramidze poinformowat
Komisje Wenecka, ze gruzinski parlament rozpatrzy projekt ustawy przed przerwa
wakacyjng. Ze wzgledu na pilno$¢ tej sprawy Komisja Wenecka na 103. sesji plenarnej
upowaznita sprawozdawcoéw do przekazania wstgpnej wspolnej opinii wladzom Gruzji
na poczatku lipca 2015 r. przed nastgpna sesja plenarng w pazdzierniku 2015 r.

W dniu 20 czerwca 2015 r. sprawozdawcy Komisji Weneckiej, cztonek CCPE 1
przedstawiciel OBWE/ODIHR spotkali si¢ w Wenecji z przedstawicielami wladz
gruzinskich, kilkoma organizacjami pozarzadowymi 1 innymi zainteresowanymi
stronami w celu omodwienia projektu ustawy. Wspdlna opinia zostata przekazana
wladzom gruzinskim w dniu 7 lipca 2015 r. Projekt zmian w ustawie o prokuraturze
zostal nastgpnie zweryfikowany i przedtozony parlamentowi; zmieniony projekt zostat
nastepnie przyjety przez parlament i podpisany przez Prezydenta Gruzji w dniu 28
wrzes$nia 2015 r.6%

Ogolnie rzecz biorgc uznano, ze projektowana ustawa byla zgodna z
wigkszoscig zalecen przedstawionych przez Komisje Wenecka, OBWE/ODIHR i
CCPE/DGI, zgodnie z ktérymi:

1) nominacje a stanowisko Prokuratora Generalnego powinny opiera¢ si¢ na jasnych
kryteriach kwalifikacji/doswiadczenia okre§lonych w projekcie ustawy; byloby lepiej,
gdyby Minister Sprawiedliwos$ci, po formalnych konsultacjach z niezaleznymi
podmiotami zewnetrznymi, zaproponowat Radzie Prokuratury do zatwierdzenia kilku
kandydatow.

2) czlonkowie Rady wybierani przez Parlament powinni by¢ wybierani w bardziej
przejrzysty sposob. Jedng z mozliwo$ci jest automatyczne uzyskanie przez niektorych
urzednikow czlonkostwa w Radzie z urzedu. Innym jest przekazanie uprawnien
mianowania jednemu lub kilku organom spoza Ministerstwa Sprawiedliwos$ci lub Rady
Prokuratury. W sktad cztonkéw wybieranych przez Parlament powinni wchodzi¢ albo

cztlonkowie wybrani wigkszoscia kwalifikowang Parlamentu, albo czlonkowie

94 Zob. Venice Commission Opinion No. 811/2014, Draft Amendments to The Law on The Prosecutor
Office of Georgia and The Law on The Prosecutor’s Office od 21 October 2008, Strasbourg, 1 June 2015,
CDL-REF(20150008.

95 Zob. European Commission for Democratic Through Law (Venice Commission), Consultative
Council of European Prosecutors (CCPE), OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights
(OSCE/ODIHR), Opinion no. 811/2015, ODIHR opinion no. CRIM-GEO/272/2015, Joint Opinion on the
Draft Amendments to the Law on The Prosecutor’s Office of Georgia, Endorsed by the Venice
Commission at its 104" Plenary Session (Venice, 23-24 October 2015), Strasbourg, Warsaw, 4 November
2015, CDL-AD(2015)039.
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wyznaczeni przez opozycje (system kwotowy). Wskazane jest, aby Przewodniczacego
Rady Prokuratury wybrata sama Rada, a nie automatyczne petienie tego stanowiska
przez Ministra Sprawiedliwosci.

3) uprawnienia do zglaszania kandydatow do sktadu prokuratorskiego Rady Prokuratury
nie powinny naleze¢ wylacznie do najwyzszych urzednikéw systemu prokuratury;
zamiast tego zaleca si¢ dopilnowanie, aby nominacje odbywaty si¢ albo w drodze
otwartej procedury selekcji, albo w drodze jakiej$ formy nominacji peer-to-peer, przez
prokuratorow wszystkich szczebli.

4) projekt ustawy musi zawiera¢ niezb¢dne gwarancje niezaleznosci Rady Prokuratury;
na przyklad zaleca si¢ przyznanie Radzie Prokuratury uprawnien do podejmowania
decyzji o weczesniejszym odwolaniu jej cztonkdéw prokuratury.

5) projekt ustawy powinien jasno okre§la¢ status i uprawnienia przyshugujace
Prokuratorowi Specjalnemu oraz sposob, w jaki prowadzone przez niego ,,dochodzenie”
odnosi si¢ do ewentualnego postgpowania karnego, ktére moze zostaé wszczete
przeciwko Prokuratorowi Generalnemu na podstawie Kodeksu postepowania karnego;
powolanie Specjalnego Prokuratora i zatwierdzenie jego sprawozdania powinno
wymaga¢ zwyktej wickszosci glosow Rady, a przedlozenie tego sprawozdania

Parlamentowi nie powinno wymaga¢ zgody Rzgdu®®

. W szczegblnosci instytucje te we
wspolnej opinii uznaly za pozytywne zmiany dotyczace procedury powotywania i
odwotywania Prokuratora Generalnego, skladu Rady Prokuratoréw 1 statusu jej
cztonkdéw. Docenily tym samym konstruktywne podejScie przyjete przez wiadze
gruzinskie 1 zachgcily do podjecia dodatkowych krokéw w celu dalszego
odpolitycznienia prokuratury w Gruzji®®’.

W 2018 r. Komisja Wenecka opublikowala swoja opini¢ na temat nowych
przepisow dotyczacych rady prokuratorskiej w projekcie ustawy organicznej o
prokuraturze. W opinii dokonano krotkiej oceny przepiséw projektu ustawy, ktoére

zostaly przygotowane w celu dostosowania ustawy o prokuraturze do nowego wydania

gruzinskiej Konstytucji®®®. Komisja Wenecka zwrocila szczegdlng uwage na

%9 Tamze, s. 5.

7 Tamze, s. 8.

98 Zob. Venice Commission Opinion No. 937/2018, on the Provisions on The Prosecutorial Council in
The Draft Organic Law on The Prosecutor’s Office and On The Provisions on The High Council of
Justice in The Existing Organic Law on General Courts, Adopted by the Venice Commission at its 117%
Plenary Session (Venice, 14-15 December 2018), Strasbourg, 17 December 2018, CDL-AD(2018)029.
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nastepujace  elementy: konieczno$¢ zapewnienia wewngtrznej niezalezno$ci
prokuratorow i konieczno$¢ zrownowazenia $cisle zorganizowanej struktury pionowe;j;
uzasadnienie ograniczenia udzialu w zgromadzeniach i strajkach pod katem jego
proporcjonalnos$ci i zgodnego z prawem celu; rozszerzenie funkcji Rady Prokuratury ze
wzgledu na jej wyjatkowa konstytucyjng rolg; przeglad sktadu Rady Prokuratury i
rozwazenie zwigkszonej reprezentacji spoteczenstwa obywatelskiego®®”.

W swej opinii Komisja Wenecka rozpoczyna od poruszania kwestii wewngtrznej
niezaleznosci Prokuratury. Komisja zauwaza, ze istniejagcy uktad hierarchiczny nie
bedzie prowadzit do catkowitego podporzadkowania prokuratorow. Prokuratorzy
powinni cieszy¢ si¢ niezalezno$cig wewngtrzng i dlatego w projekcie ustawy miat
zosta¢ wprowadzony minimalny zestaw gwarancji. Przyktadowo — obowigzek
przetozonego prokuratora (w tym Prokuratora Generalnego) wydawania polecen w
formie pisemnej; prawo i obowiazek podlegtego prokuratora do sktadania sprawozdan o
niezgodnos$ci z prawem polecenia otrzymanego od przetozonego i niebezpieczenstwach
zwigzanych z jego wykonaniem; prawo podleglego prokuratora do wyrazania
odrebnego zdania co do polecen przetozonego; prawo podlegltego prokuratora do
zwrbdcenia si¢ o ponowne przydzielenie sprawy, jezeli nie moze zastosowac si¢ do
polecen. Radzie Prokuratorskiej przypisano rolg zapewnienia powyzszych gwarancji. W
tym wzgledzie Komisja Wenecka stwierdzila, ze ,,kazde polecenie zmiany stanowiska
prokuratora nizszej instancji powinno by¢ uzasadnione, a w przypadku zarzutu, Ze
polecenie jest niezgodne z prawem, sad lub niezalezny organ, taki jak Rada
Prokuratorow, powinien podja¢ decyzje o legalnosci polecenia™’®,

Komisja Wenecka dokonata przegladu przepisow dotyczacych zakazu udziatu
pracownikow Prokuratury w zgromadzeniach i strajkach, stwierdzajac, ze ograniczenie
to musi by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci i mie¢ zgodny z prawem cel. Jezeli jest
to zakaz ogélny, nalezy go zastgpi¢ odpowiednimi i konkretnymi ograniczeniami’®!.
Jesli chodzi o stanowisko Rady Prokuratorskiej, Komisja Wenecka zauwazyla, ze nie
bylo ustalonych migdzynarodowych standardow dotyczacych funkcji 1 stopni
niezaleznosci. Cho¢ stwierdzita, ze jesli panstwo wybierze bardziej niezalezny model

prokuratury, niezalezna rada prokuratorska bedzie dobrym mechanizmem pomagajacym

69 Tamze.
700 Tamze.
701 Tamze.
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zrownowazy¢ wtadzg¢ Prokuratora Generalnego. Komisja Wenecka zauwazyta takze, ze
Rada Prokuratorska petni wyjatkowa konstytucyjna role polegajaca na zapewnianiu
niezaleznosci, przejrzystosci 1 skuteczno$ci Prokuratury. Jednakze uprawnienia
przyznane Radzie Prokuratorskiej przez ustaw¢ nie odpowiadaly celom okreslonym
przez Konstytucje dla Rady. Sama kompetencja do wytonienia kandydata na stanowisko
Prokuratora Generalnego nie mogta by¢ uwazana za narze¢dzie, ktore pozwolitoby
Radzie Prokuratorskiej zapewni¢ niezalezno$¢ Prokuratury. Komisja Wenecka zwrdcita
takze uwage na sktad Rady Prokuratorskiej i ostro skrytykowata poszczegdlne przepisy
w zwigzku z nowo okreslong konstytucyjng rolg Rady. Komisja zauwazyta, Zze chociaz
wigkszo$¢ prokuratorow wybieranych przez innych prokuratorow odpowiadata celowi,
jakim jest posiadanie profesjonalnej reprezentacji i wiedzy specjalistycznej, w dalszym
ciggu nie zwigkszato to w wystarczajacym stopniu wiarygodnosci publicznej dotyczacej
niezaleznosci. Ponadto Komisja wskazata, ze taki sklad byl wlasciwy przed
otrzymaniem przez Rad¢ nowej konstytucyjnej roli. Ponadto wertykalny charakter
wladzy w Prokuraturze i1 podporzadkowanie zawodowe zagrazaly niezalezno$ci
prokuratury. Luka ta nie byla w wystarczajacym stopniu wypeliana innymi
sktadnikami cztonkostwa rady, a ogodlny projekt nie byt wystarczajacy do osiggnigcia
niezaleznosci. W zwigzku z tym Komisja Wenecka wyrazita zdanie, ze wladze
gruzinskie winny byly rozwazy¢ zwigkszenie reprezentacji spoleczenstwa

obywatelskiego’%2.

Wedlug Komisji Weneckiej] w celu zapewnienia wigkszej
przejrzystosci w Prokuraturze Krajowej, Rada Prokuratorska powinna mie¢ uprawnienia
do wydawania pisemnej opinii na temat sprawozdania z dziatalno$ci Prokuratury, ktora
jako taka powinna stanowi¢ cze$¢ raportu’®.

W odniesieniu do Bos$ni i Hercegowiny, Komisja Wenecka zakwestionowata
projekt ustawy o Najwyzszej Radzie Sadownictwa i Prokuraturze. Komisja stwierdzita,
ze w celu zapewnienia ochrony prokuratorow przed ingerencja polityczng sktad rady
prokuratorow musi by¢ wybierany przez swoich rowiesnikow 1 powinni oni
reprezentowac ,,merytoryczng cz¢s¢” rady, wskazujac jednoczesnie, ze wigkszos¢ nie
zawsze jest konieczna. Niemniej jednak w opinii podkre§lono konieczno$¢ unikania

upolitycznienia, biorgc pod uwage, ze przewidywano, ze takie upolitycznienie bedzie

mialo miejsce w przypadku Bos$ni. Po raz kolejny za stuszng uznano konieczno$¢

702 Tamze.
703 Tamze.
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unikania korporacjonizmu (jak Komisja Wenecka okreslita dotychczasowe
funkcjonowanie Rady Prokuratorskiej). Dyskusja skupiata si¢ zatem na
zaproponowaniu rozwigzan pozwalajacych zaradzi¢ takiej sytuacji w matym i bardzo
spolaryzowanym politycznie spoleczenstwie. Zaproponowano rozwigzanie, aby sktad
Rady Prokuratorskiej byl ,na tyle pluralistyczny”, aby nikt nie mogt rzadzi¢
samodzielnie”"4,

W odniesieniu do zmian w ustawie o prokuraturze w Czarnogorze, Komisja
Wenecka wydajac pilng opini¢ z zadowoleniem przyjeta fakt, ze zmieniony projekt
zmian zaréwno zostal przygotowany z uwzglednieniem wcze$niejszej opinii Komisji
Weneckiej w tej sprawie przyjetej w marciu 2021 nr. 61, jak i konstruktywne podejscie
wladz Czarnogory i1 ich gotowo$¢ do dialogu. Komisja stwierdzita ponadto, ze
przygotowaniu zmienionych poprawek towarzyszyly konsultacje z glownymi
zainteresowanymi stronami i spoleczenstwem obywatelskim. Zmieniony projekt
stanowit zdaniem Komisji znaczny postep w poréwnaniu z dwoma projektami ustaw
analizowanymi w marcu. Kilka kluczowych zalecen zawartych w opinii z marca 2021
zostalo w pelni zrealizowanych, a inne cz¢$ciowo. Zrezygnowano przede wszystkim z
propozycji zastgpienia Prokuratury Krajowej Specjalnej nowa ,,Prokuraturg ds.
Przestgpczosci Zorganizowanej 1 Korupcji” oraz usunigcia Prokuratora Krajowego
Specjalnego. Ponadto odstagpiono od proponowanych wcze$niej przewinien
dyscyplinarnych (karanych zwolnieniem) w postaci ,,dziatan sprzecznych z ustawowo
przewidzianymi kompetencjami” oraz ,niedopelnienia ustawowo okreslonych
obowigzkow”. Zmieniony projekt nie miat juz na celu usunigcia istotnej gwarancji
prawnej, ze prokuratora (w tym Prokuratora Krajowego Specjalnego) mozna odwotaé
jedynie za przewinienie dyscyplinarne przewidziane w ustawie, przy zachowaniu
nalezytego procesu i prawa do odwotania. Komisja Wenecka z zadowoleniem przyj¢ta

fakt, ze w pelni uwzgledniono jej kluczowe zalecenia w tym zakresie”?.

704 Zob. Venice Commission Opinion No. 1015/2021, On the Draft Law on Amendments to The Law on
The High Judicial and Prosecutorial Council, Adopted by the Venice Commission at its 126 Plenary
Session (online, 19-20 March 2021), Strasbourg, 23 March 2020, CDL-AD(2021)015.

705 Zob. Venice Commission Opinion No. 1041/2021, Montenegro Urgent Opinion on the Revised Draft
Amendments to The Law on The State Prosecution Service, Issued pursuant to Article 14a of the Venice
Commission’s Rules of Procedure on 10 May 2021, Endorsed by the Venice Commission at its 127%
Plenary Session (Venice and online 2-3 July 202), Strasbourg, 6 July 2021, CDI-AD(2021)030.
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Na szczegdlng uwage zashuguja takze raporty Komisarza Praw Cztowieka Rady
Europy obrazujace stopien wdrazanych rozwigzan w podejmowanej materii, do
ustawodawstwa panstw cztonkowskich.

W kwietniu 2013 r. Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy Nils Muiznieks
napisal w swoim raporcie z wizyty w Federacji Rosyjskiej, ze ,w przesztosci
prokuratura odgrywata wazng role¢ w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci w Rosji”.
Jej pozycja wobec obrony w postgpowaniu karnym oraz tendencja sedzidow do
popierania stanowiska prokuratora to dwa czynniki przyczyniajace si¢ do ,,wyraznej
stronniczo$ci prokuratorskiej” w systemie sagdowniczym” oraz ze ,,znaczne uprawnienia
Prokuratury w zakresie nadzorowania przestrzegania i stosowania przepisow prawa to
kolejna kwestia budzaca obawy”7%,

Ponadto Specjalna Sprawozdawczymi ONZ ds. niezaleznosci sedzidw i
prawnikéw, Gabriela Kraul, ktora rowniez odwiedzita Rosje w kwietniu 2013 r.,
zauwazyta w swoim raporcie, ze ,,Prokuratura jest najmniej zreformowang instytucjag w
Federacji Rosyjskiej. Uwaza si¢, ze Prokuratura korzysta z nadmiernych uprawnien w
sprawach karnych oraz w ramach swojej ogolnej funkcji nadzorczej”’".

Juz w 2005 r. Komisja Wenecka dokonujac oceny ustawy o Prokuraturze

Federacji Rosyjskiej’%

wskazywata, iz ,,Ogoélna funkcja nadzorcza jawi si¢ jako
podstawowe zadanie Prokuratury. Takie podej$cie budzi watpliwosci. Taka szeroko
pojeta ogdlna funkcja nadzorcza byta logicznym sktadnikiem systemu jednosci wiadzy i
wynikata z braku w tym systemie sadéw administracyjnych, konstytucyjnych oraz
instytucji rzecznika praw obywatelskich. Prokurator potaczyt zatem funkcje réznych
organdbw w ramach swojej funkcji nadzoru ogoélnego. Uzasadnienie dla tak szerokiego
definiowania roli Prokuratury znika w momencie powotania innych instytucji stojacych
na strazy porzadku prawnego i przestrzegania praw obywatelskich. W demokratycznym
panstwie prawa ochrona praworzadnosci jest zadaniem niezaleznych sagdow. Komisja

Wenecka zauwazyla rowniez, ze ustawa ,daje prokuratorowi niezwykle szerokie

uprawnienia” do wykonywania jego funkcji nadzorczych. Nalezalo do nich: wstgp na

706 Zob. Report by Nils Muiznieks Commissioner for Human Rights, following his visit to the Russian
Federation, from 3 to 13 April 2013, Strasbourg, 12 November 2013, CommDH(2013)21, § 73-74.

07 Zob. Report of the Special Rapporteur on the independence of judges and lawyers, Gabriela Knaul —
Addendum — Mission to the Russian Federation [A/HRC/26/32/Add.1].

708 Zob. Venice Commission Opinion No. 340/2005 on The Federal Law on The Prokuratura
(Prosecutor’s Office) of The Russian Federation, Adopted by the Commission at its 63 rd plenary session
(Venice, 10-11 June 2005), Strasbourg, 13 June 2005, CDL-AD(2005)014.
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teren ktoregokolwiek z organdw, nad ktérym sprawowany byl nadzoér, oraz dostep do
wszystkich dokument6éw 1 materialow jak rowniez zadanie przedstawienia dokumentow,
materialdw 1 informacji, aby zada¢ pytania i zada¢ wyjasnien i przeprowadzac
przeglady’®.

W swoich zaleceniach dla wtadz rosyjskich Komisja Wenecka odniosta si¢ do
Zalecenia 1604 (2003) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w sprawie roli
prokuratury w demokratycznym spoteczenstwie rzadzonym przez praworzadnos¢, w
ktérym podkreslono, Ze rézne pozakarne obowiazki prokuratoréw ,,budza obawy co do
ich zgodnos$ci z podstawowymi zasadami Rady Europy”’!?. Komisja Wenecka zalecita
zatem przyjecie ,,nowego wszechstronnego 1 ostatecznego politycznie instrumentu
prawnego opartego na roznych podstawowych zasadach zgodnych z normami
demokratycznymi. Wymagatoby to pozbawienia Prokuratury szerokich uprawnien w
obszarze og6lnego nadzoru, ktére powinny sprawowac rézne sady (sady powszechne,
sad administracyjny i sad konstytucyjny) oraz ombudsman i aby podejscie opierato si¢
na ww. zaleceniu Zgromadzenia Parlamentarnego’!!”.

Ponadto, jak przeciez zalecit w 2012 r. Komitet Ministrow RE w swoim
zaleceniu dla panstw cztonkowskich w sprawie roli prokuratorow poza systemem
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych, aby w odniesieniu do prywatnych oséb
prawnych, prokurator mial mozliwo$¢ sprawowania swojej roli nadzorczej jedynie w
przypadkach, gdy istnialy uzasadnione i obiektywne podstawy, aby sadzi¢, ze dany
podmiot prywatny naruszyt swoje obowiazki prawne, w tym wynikajace z stosowania
mi¢dzynarodowych traktatow dotyczacych praw czlowieka oraz, ze powinny
wykonywa¢ swoje uprawnienia niezaleznie, przejrzyscie i w pelnej zgodnosci z
prawem.

Niestety, zalecenia spoleczno$ci miedzynarodowej nigdy nie zostaly wdrozone
przez wladze rosyjskie.

W 2016 r. przedmiotem analizy Rady Europy stat si¢ m.in. ustrdj prokuratury w
Polsce. W efekcie wizyty Komisarza Praw Czlowieka, omowiono rozdzielenie funkcji

ministra sprawiedliwo$ci 1 prokuratora generalnego z zamiarem Wwzmocnienia

niezaleznosci tego drugiego od naciskow politycznych, z zapewnieniem jego

709 Tamze.
710 Tamze.
71 Tamze.
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odpowiedzialno$ci wyrazonej w corocznych sprawozdaniach przedktadanych Sejmowi
RP. W sprawozdaniu, Komisarz stwierdzil, iz zmiany w tym zakresie wprowadzone
zostaly w sposéb ,,malo profesjonalny”, pospieszny i bez konsultacji, co wzbudzito
istotne obawy Komisarza dotyczace praw i wolnosci obywateli. Polaczeniu ulegta
funkcja Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego. Co wigcej, pominigto
wymog doswiadczenia prokuratorskiego, czy tez sedziowskiego w wyborze na
Prokuratora Generalnego. Ponadto, w sposob znaczny wzrosty uprawnienia Ministra
Sprawiedliwo$ci/Prokuratora Generalnego, bez ustanowienia jasnych oraz solidnych
zabezpieczen przeciwko naduzyciom. Minister Sprawiedliwosci/prokurator Generalny
wyposazony zostat w prawo do interwencji na kazdym etapie postgpowania
prowadzonego przez kazdego prokuratora, wydajac polecenia konkretnych dziatan w
poszczegolnych sprawach, mogt uchyla¢ oraz zmienia¢ decyzje prokuratoréw. Do jego
kompetencji zaczgto takze naleze¢ uznaniowe powotanie i odwotanie prokuratorow z
pominigciem konkursu zapewniajacego przejrzysto$¢ procedury rekrutacji — oraz do
podejmowania dziatan dyscyplinarnych wobec kazdego prokuratora. Co wigcej, jak
zauwazyl Komisarz, Minister Sprawiedliwos$ci/Prokurator ~ Generalny  zyskat
kontrowersyjne prawo do ujawniania mediom informacji na temat dowolnego
dochodzenia, co bylo sprzeczne z wyrokiem ETPCz z 14.06.2011 r. w sprawie
Mirostaw Garlicki przeciwko Polsce. Komisarz wyrazil réwniez zaniepokojenie
utworzeniem w Prokuraturze Krajowej wydzialu do prowadzenia $ledztw o
najpowazniejsze przestgpstwa popelniane przez prokuratorow, co jego zdaniem mogto
wplywac na nich zniechgcajaco oraz wywolywac¢ negatywne reperkusje wymierzone w
niezalezno$¢ wymiaru sprawiedliwosci’!2,

Komisarz przypominajac w swym raporcie zalecenie Komitetu Ministrow
(2000)19, czy tez opini¢ Komisji Weneckiej z 2010 r. zalecit wladzom polskim
dokonanie przegladu nowego prawodawstwa z uwzglednieniem europejskich
standardoéw, jak réwniez dobrych praktyk dotyczacych autonomii prokuratury oraz jej

niezalezno$ci od ingerencji politycznych’!3.

12 Zob. Report by Nils Muiznieks Commissioner for Human Rights of The Council of Europe, Following
His Visit to Poland From 9 to 12 February 2016, Strasbourg, 1 June 2016, CommDH(2016)23, pkt. 94-
98).

13 Tamze, pkt. 99-103.
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Niestety w kolejnym sprawozdaniu z 2019 r. Komisarz wyrazit ponownie swoje
ubolewanie, ze nie tylko zadne z krytykowanych w poprzednim sprawozdaniu
rozwigzan nie zostalo zmienione, ale wrecz rozszerzono arbitralne uprawnienia Ministra
Sprawiedliwo$ci/Prokuratora  Generalnego w  stosunku do podleglych mu

714 Ponadto, Komisarz wyrazil zaniepokojenie masowym odwolywaniem

prokuratorow
prokuratorow ze stanowisk, jak tez masowym Wwszczynaniem postgpowan
dyscyplinarnych przeciwko nim w zwigzku z ich krytycznymi wypowiedziami o
reformach wymiaru sprawiedliwos$ci, jak réwniez udzialem w inicjatywach
edukacyjnych popularyzujacych praworzadnos¢. Komisarz, nawigzat w tym konteks$cie
do standardéw Rady Europy, formutowanych przez Komisje Wenecka czy tez CCPE, a
takze standardow UE i1 wezwal wladze polskie m.in. do zagwarantowania kontroli
sadowej decyzji o pozbawieniu stanowiska, do prowadzenia postgpowan
dyscyplinarnych zgodnie z zasadami rzetelnego procesu oraz do zaprzestania
traktowania tych postgpowan w sposéb instrumentalny. Komisarz wskazat takze na
potrzeb¢  zapewnienia niezaleznos$ci  organéw  prowadzacych  postgpowanie
przygotowawcze od presji politycznych’!>,

W podobny sposob, cho¢ bardziej ogoélnikowo Komisarz Praw Cztowieka
odniost si¢ w 2018 r. do reformy prokuratury w Rumunii, wskazujac, iz pomijajac
opinie oraz zalecenia Komisji Weneckiej 1 GRECO, zostala ona wprowadzona
pospiesznie i bez nalezytej oceny jej skutkow, i co istotne, w klimacie nieufnosci do

716 Zdaniem Komisarza, podwazyla ona

przejrzystosci  procesu legislacyjnego
niezaleznos$¢ prokuratoréw, zaufanie do wymiaru sprawiedliwos$ci, jak i zdolnos¢ do
zwalczania korupcji. Krytykowane zmiany dotyczyly materialnej odpowiedzialno$ci
prokuratorow, ich wolno$ci wypowiedzi, zasad ich rekrutacji ,awansowania oraz
przechodzenia na emeryturg, jak réwniez utworzenia w prokuraturze generalnej

specjalnego wydzialu zajmujgcego sie przestepczoscig w sgdownictwie’!”. Co wigce;j,

714 Zob. Report by Dunja Mijatovi¢ Commissioner for Human Rights of the Council of Europe, Report
Following Her Visit to Poland from 11 to 15 March 2019, Strasbourg, 28 June 2019, CommDH(2019)17,
pkt. 34-38.

"5 Tamze, pkt. 44-51.

16 Zob. Report on Dunja Mijatovi¢ Commissioner for Human Rights of The Council of Europe, Report
Following Her Visit to Romania from 12 to 16 November 2018, Strasbourg, 28 February 2019,
CommDH(2019)5, pkt. 93, 94.

"7 Tamze, pkt. 95.
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GRECO oraz Komisja Wenecka zalecily Rumunii wycofanie si¢ z wprowadzonych
zmian’!¥, a Komisarz wezwal to panstwo do dostosowania si¢ do tych zalecen’".

Na zmiany w ustawodawstwie dotyczace statusu prokuratury i prokuratorow
zwrdcita takze uwage Rada Konsultacyjna Prokuratoréw Europejskich (CCPE).

Odnosénie Republiki Moldawii, CCPE stwierdzilo, ze w latach 2016-2018
Prokuratura przeszla zasadnicza reforme¢, ktéra byla zgodna ze standardami
migdzynarodowymi. W celu opracowania tej reformy utworzono grup¢ robocza, ktorej
przewodnicza przedstawiciele spoleczenstwa obywatelskiego. Wprowadzone nowe
przepisy doprowadzily do zmiany, w wyniku ktorej instytucja odeszta od kontroli
wiadzy ustawodawczej 1 wykonawczej, tworzac efektywne warunki dla niezalezno$ci
prokuratorow w zakresie wyboru kandydatow, powotywania i odwotywania Prokuratora
Generalnego, niezalezno$ci proceduralnej prokuratorow itp.”°

W tym samym kontek$cie odpowiednie orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego stwierdzito, ze ,,wylaczna jest odpowiedzialno§¢ Prokuratury przed
Parlamentem w indywidualnych sprawach za decyzje o $ciganiu lub nie$ciganiu?!.

W listopadzie 2018 r. wprowadzono nowelizacje ustawy o prokuraturze,
eliminujagc przepisy, zgodnie z ktdrymi na posiedzeniu plenarnym Parlamentu
rozpatrywane bylo sprawozdanie roczne Prokuratora Generalnego. Jednakze nadal
zdarzaly si¢ sytuacje, gdy ze wzgledoéw politycznych prokuratorzy byli sprowadzani na
posiedzenie plenarne w celu przestuchania w zwiazku z konkretnymi $ledztwami.
Prokuratura nie odpowiedziala na te wnioski i oficjalnie poinformowata kierownictwo
Parlamentu o ich niedopuszczalnos$ci’?2.

Te reakcje Prokuratury wywotaty niezadowolenie czgsci politykdéw, ktorzy nie
wahali si¢ podjeciem inicjatyw zmierzajacych do odwotania Prokuratora Generalnego, a

takze dziatan zmierzajacych do zmiany przepisow. W dniu 14 czerwca 2019 r. CCPE

otrzymala o§wiadczenie podpisane przez 612 prokuratorow sposrod tacznej liczby 637

"8 Tamze, pkt. 97.

"% Tamze, pkt. 100.

720 Zob. Bureau of The Consultative Council of European Prosecutors (CCPE-BU), Report on the
independence and impartiality of the prosecution services in the Council of Europe member States (2019
edition), Prepared by the Bureau of the CCPE following the proposal of the Secretary General of the
Council of Europe, Strasbourg, 30 March 2020, CCPE-BU(2020)4, s. 18.

21 Zob. Decision of the Constitutional Court No. 71 of 27.07.2017 on the inadmissibility of the refferal
No. 93a/2017 on the constitutionality of some the provisions of paragraph 3 of Article 11 of Law No 3 of
25 February 2016 on Prosecutor’s Office (Prosecutor’s General Annual Report).

722 Zob. Bureau of The Consultative Council..., jw.
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prokuratorow  zatrudnionych w Shuzbie Prokuratorskiej Republiki Motdawii.
Oswiadczenie bylo skierowane do CCPE, a takze Komisji Weneckiej,
Migdzynarodowego Stowarzyszenia Prokuratorow oraz Sieci Prokuratoréw lub
réwnowaznych instytucji przy Najwyzszych Sadach panstw cztonkowskich UE (sie¢
NADAL). Dotyczylo to bardzo szybkiej i zdaniem CCPE nieprzejrzystej nowelizacji
ustawy o stuzbie prokuratorskiej z dnia 25 lutego 2016 r. (obowigzujacej od 1 sierpnia
2016 r.), wpltywajacej w szczegdlnosci na sktad i funkcjonowanie Naczelnej Rady
Prokuratorow oraz powotanie/odwotanie Prokuratora Generalnego’??.

W Oswiadczeniu wyrazono zaniepokojenie prokuratorow Republiki Moldawii,
zrzeszonych w Stowarzyszeniu Prokuratorow, w zwigzku z niezalezno$cig Shuzby
Prokuratorskiej 1 jej podporzadkowaniem polityce. Nawigzano réwniez do
utrzymujacych si¢ przez cze$¢ politykow prob nowelizacji ustawy o prokuraturze,
najwyrazniej w celu podporzadkowania prokuratury kontroli politycznej’?*.

W dniu 8 lipca 2019 r. media podaly, ze Prezydent Republiki Motdawii napisat
na portalu spolecznosciowym, ze od czasu powstania wigkszosci parlamentarnej i rzadu
Prokurator Generalny odmawia opuszczenia stanowiska oraz ze legislatura wszczeta
procedur¢ majgca na celu jego usuniecie ze stanowiska’?’. Zdaniem CCPE, takie
wypowiedzi szefa wladzy wykonawcze] mogly narusza¢ europejskie standardy
niezaleznosci prokuratury. Grozity takze podwazeniem zaufania publicznego do
wymiaru sprawiedliwo$ci, podziatu wladzy i praworzadnosci’?®.

Ksztattowanie statusu prokuratury i prokuratorow w ustawodawstwie panstw
europejskich stalo si¢ takze przedmiotem analizy organu antykorupcyjnego Rady
Europy w postaci GRECO’?’,

W 2019 r. GRECO zbadato przepisy dotyczace zapobiegania korupcji na

szczeblu parlamentarnym, w sgdownictwie i prokuraturze w Hiszpanii’?®. Analiza

reform podjetych na poziomie sagdowniczo — prokuratorskim, jak i parlamentarnym

723 Tamze.

724 Tamze.

725 Tamze.

726 Tamze.

27 Szerzej: M. Papucki, Grupa Parnstw przeciwko Korupcji (GRECO) jako instrument oddziatywania
Rady Europy na zwalczanie korupcji, [w:] Europejski system ochrony praw czlowieka. Inspiracja
uniwersalna — uwarunkowania kulturowe — bariery realizacyjne, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2016, s. 272-283.

728 Zob. Group of States against Corruption of Council of Europe removes Spain from its supervisory
mechanisms, www.lamoncloa.gob.es, data dostepu: 20.02.2024.
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pozwolila podja¢ decyzj¢ o wylaczeniu Hiszpanii z okresowego mechanizmu nadzoru
GRECO, ktoremu podlegata od 2016 r.7* Postep podkreslony w drugim tymczasowym
raporcie tego organu dotyczacym zgodno$ci byl bardzo znaczacy. 10 z 11 zalecen
przedstawionych w czwartej rundzie oceny uznano za ,,zrealizowane” lub ,,cze$§ciowo
zrealizowane”. W lipcu 2016 r. GRECO uznalo, ze Hiszpania nie wdrozyta zadnego ze
swoich wymogow, w zwigzku z czym sklasyfikowalo swoj poziom zgodnosci jako ,,w
skali globalnej niezadawalajacy”, zobowigzujac tym samym rzad do przedstawiania
okresowych sprawozdan z poczynionych postepéw. W grudniu 2017 r. GRECO
opublikowalo swoj pierwszy tymczasowy raport, w ktorym nie odnotowano ani jednej
zmiany.

Reformy Ustawy konstytucyjnej o sadownictwie przeforsowanej przez
Ministerstwo Sprawiedliwosci 1 zatwierdzone przez Parlament w grudniu 2018 r.
doprowadzily do znacznej cze$ci postepow dostrzeganych przez grupe antykorupcyjng
RE w sadownictwie i prokuraturze. GRECO swoim raporcie uznato, ze dwa zalecenia
zostaly ,,w zadawalajacym stopniu spetnione”. Po Pierwsze, wskazato na utworzenie
kodeksu postepowania dla sedziow, a takze przedluzenie terminu obowigzywania
postgpowan dyscyplinarnych w Naczelnej Radzie Sadownictwa, ktére zostato
wydtuzone z szeSciu miesiecy do jednego roku’*°. Ponadto dwa kolejne $rodki, ktorych
wczesniej nie uznano za spelnione, zmienity swoj status na ,,cz¢sciowo speinione”.
Pierwszy dotyczyl ustalenia obiektywnych kryteriow oceny najwyzszych stanowisk
sedziowskich, takich jak nominacje do Sadu Najwyzszego na szczeblu prowincji,
Wysokich Trybunaléw Sprawiedliwosci, Krajowego Sadu Najwyzszego 1 Sadu
Najwyzszego. GRECO wysoko ocenito reforme ustawy konstytucyjnej, ktora
zobowigzata si¢ do publicznego ogtaszania tych stanowisk, zalety ktore mialy by¢ brane
pod uwage przy ich obsadzaniu, oraz szczegdlowe znaczenie kazdego z nich.
Nowelizacja prawna ustanowita takze kworum trzech piatych na posiedzeniu plenarnym
Rady Generalnej Sagdownictwa przy ich wyborze’!.

W raporcie podkreslono takze cze$ciowa zgodno$¢ z zaleceniami GRECO
dotyczacymi sposobu wyboru i mandatu Prokuratora Generalnego; ustanowienie

przejrzystych procedur komunikacji pomigdzy rzadem a Prokuratorem Generalnym

729 Tamze.
730 Tamze.
731 Tamze.
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oraz poszukiwanie wigkszej niezalezno$ci w zarzadzaniu zasobami Prokuratury.
GRECO podkreslito takze reformy podjgte w celu wzmocnienia demokracji
wewnetrznej 1 przejrzystosci w funkcjonowaniu Naczelnej Rady Sadownictwa, choc
wyrazito ubolewanie, ze nie zmodyfikowano systemu powolywania jego czionkow’*2.
Na szczeblu parlamentarnym organ ten zauwazyt takze, ze cztery z jego zalecen zostaly
,czesciowo zrealizowane”. Po pierwsze, zalecenie dotyczace zatwierdzenia kodeksu
postepowania cztonkoéw izby wyzszej i nizszej parlamentu. Izba nizsza zatwierdzita
swoj kodeks 28 lutego, a izba wyzsza zaczeta prace nad opracowaniem kodeksu
postepowania.

Takze w 2019 r. GRECO, w opublikowanym raporcie z zadowoleniem przyj¢to
decyzje Trybunalu Konstytucyjnego w Slowenii, zgodnie z ktéorymi dochodzenia
parlamentarne w sprawie poszczegolnych postgpowan sadowych oraz decyzje sedziow i
prokuratorow byty niezgodne z konstytucja, poniewaz grozit naruszeniem niezaleznosci

733, GRECO wszczeta procedure ad hoc w czerweu 2019 r. i kilkakrotnie

sadow
prowadzita $cisty dialog z wtadzami Stowenii, ostrzegajac przed ryzykiem ingerencji w
niezalezno$¢ sadow w przypadku kontynuacji dochodzen. W nastgpstwie orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego z 2021 r. uznajacych dochodzenia za niezgodne z
konstytucja, zostaly one uniewaznione. GRECO odnotowato rowniez w swoim
raporcie, ze Trybunal Konstytucyjny wezwal stowenski parlament do ustanowienia
dodatkowych gwarancji 1 srodkdw naprawczych, aby zapobiec takim naruszeniom w
przysztosci’**. Przyjecie raportu GRECO zamkneto procedure ad hoc w odniesieniu do
Stowenii, poniewaz wedlug GRECO przedmiotowa kwestia zostala rozpatrzona w
sposdb wyczerpujacy; przedmiotowe dochodzenia uniewazniono i wyjasniono zasade
niezawistosci sadow zgodnie z konstytucjg Stowenii’3>,

W 2024 r. w drugim uzupetnieniu do drugiego sprawozdania dotyczacego
zgodno$ci ustawodawstwa Cypru z zaleceniami GRECO, wskazano, ze Cypr wdrozyt

w sposob zadawalajacy lub poradzit sobie z dziewigcioma z nich w zadawalajacy

sposob, natomiast sze$¢ z nich zostalo wdrozonych cze$ciowo, a jedno nie zostato

732 Tamze.

733 Zob. Group of States against Corruption (GRECO), Follow-up to the Ad hoc Report on Slovenia
9Rule 34), Adopted by GRECO at its 89" Plenary Meeting (Strasbourg, 29 November — 3 December
2021), 3 December 2021, Publication 26 January 2023, Greco-AdHocRep(2021)2.

734 Tamze.

35 Tamze.
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wdrozone. Zgodno$¢ z pozostatymi siedmioma zaleceniami byta rozpatrywana w
konteks$cie opublikowanego raportu, co skutecznie konczylo przedmiotowa Rundg, w
ktorej zalecenia uznano za ,,czeSciowo zrealizowane””3. Jezeli chodzi o prokurature,
dziedzing dotyczaca Kancelarii Prawnej Republiki, oczekujace zalecenie, ktore
dotyczylo reformy Kancelarii i niezalezno$ci funkcji prokuratorskich, byto wdrazane w
drodze odpowiedniego projektu ustawy dotyczacej niezalezno$ci Kancelarii Prawnej
Republiki, ktéora objeta takze autonomi¢ prokuratoréw, zostala zmieniona z
,hiezrealizowanej” na ,,czeSciowo wdrozong” po ocenie przez GRECO, pod katem
zgodno$ci projektu ustawy oczekujacego na rozpatrzenie przez Parlament. We
wnioskach raportu, GRECO z zadowoleniem przyjeto projekt ustawy, ktory wowczas
znajdowat si¢ jeszcze w Parlamencie. Zauwazyto jednak, ze projekt moglby zostac
dodatkowo udoskonalony, aby zapewni¢ poszczegdlnym urzednikom/prokuratorom
mozliwo$¢ wykonywania swoich obowigzkéw w sposdb bardziej autonomiczny,
kierujac si¢ gwarancjami niezbednymi w ramach praworzadnos$ci. GRECO wezwalo
wladze do niezwlocznego zajecia si¢ planowang reformg Kancelarii Prawnej Republiki.

Zasadniczym problemem podnoszonym przez Komisje Europejska’®’, ETPCz’3®
i samg Rade Europy’?® byt brak mozliwo$ci skutecznego dochodzenia karnego wobec
Prokuratora Generalnego i jego zastegpcow w Bulgarii. W efekcie parlament przyjat
ustawe regulujaca skuteczng rozliczalnos¢ i1 odpowiedzialno§¢ karng Prokuratora

Generalnego i jego zastgpcoOw. Rzad zobowigzal si¢ do zmian w tym zakresie w

736 Zob. Group of States against Corruption Courth Evaluation Round, Corruption Prevention in respect
of members of parliament, Judges and prosecutors, Second Addendum to The Second Compliance Report
Cyprus, Adopted by GRECO at its 95" Plenary Meeting (Strasbourg, 27 Nov. — 1 December 2023),
Adoption: 1 December 2023, Publication: 9 January 2024, Greco RC4(2023)15.

737 Zob. Progress report Bulgaria 2019, COM(2019)498, s. 6.

738 Zob. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 5 listopada 2009 r., w sprawie Kolevi
przeciwko Bulgarii, skarga nr 1108/02, pkt. 121-127, 129, 1351 136.

739 Zob. Council of Europe, Supervision of the Execution of the European Court’s Judgments, Committee
of Ministers Decision CM/Del/Dec(2022)1436/H46-6 of 10 June 2022 and CM/Notes/1436/H46-of 8-10
June 2022, Committee of Ministers Decisions/Del/Dec(2021)1419/H46-8 of 2 December 2021 and
CM/Notes/1419/H46-8 of 30 November — 2 December 2021, CM/Del/Dec(2021)1398/H46-6 of 1 March
2021 and CM/Notes/1398/H46-6 of 9-11 March; Committee of Ministers Decisions
CM/Del/Dec(2020)1377bis/H46-9 of 1-3 September 2020 and CM/Notes/1377bis/H46-9 of 3 September
2020, Zob. tez Committee of Ministers (Interim Resolution CM/ResDH(2019)367 of 5 December 2019
and CM/Notes/1362/H46-6 of 3-5 December 2019; Venice Commission Opinion No. 968/2019 on draft
amendments to the Criminal Procedure Code and the Judical System Act, concerning criminal
investigations against top magistrates adopted by the Venice Commission at its 121% Plenary Session,
Venice, 6-7 December 2019, CDL-AD(2019)031-e.
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kontekscie butgarskiego planu odbudowy. W dniu 26 maja 2023 r.7** Parlament przyjat
ustawe, w odpowiedzi na utrzymujace si¢ od dawna obawy wyrazone w poprzednich
sprawozdaniach Komisji Europejskiej na temat praworzadnosci i realizujac ostatnie
szczegdlowe zobowigzanie podjete przez Bulgari¢ w ramach mechanizmu wspotpracy i
weryfikacji’*!. Przyjecie nastgpito po zaopiniowaniu projektu ustawy przez Komisje
Wenecka, ktora uznata, Zze zaproponowany w projekcie ustawy mechanizm mozna
odczytaé jako zgodny z ramami konstytucyjnymi’#?, i ktory bedzie w stanie dostosowaé
system w znacznym stopniu odpowiadajagc wymogom Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka, i wyrokom ETPCz’*. Komitet Ministrow Rady Europy réwniez uznat, ze
projekt ustawy ogolnie stanowi odpowiedz na jego uchwale przejsciowg z 2019 r.744,
pozostajac jednocze$nie w istniejacych ramach konstytucyjnych 1 zapewniajac

5 W przyjetej ustawie przewidziano mechanizm, zgodnie z

kluczowe gwarancje
ktérym w przypadku istnienia podstaw prawnych do wszczecia $ledztwa przeciwko
Prokuratorowi Generalnemu i jego zastgpcom zawiadomienie kierowane jest do Prezesa
Izby Karnej Naczelnego Sadu Kasacyjnego. Nastgpnie na stanowisko prokuratora
odpowiedzialnego za prowadzenie $ledztwa w sprawie Prokuratora Generalnego i jego
zastepcOw postanowiono, ze zostanie wyznaczony losowo wybrany sedzia. Jesli chodzi
o wybranego s¢dziego, powotanie go na prokuratora nalezalo do Izby Prokuratorskiej
NRS. Wskazano tym samym, iz w przypadku postawienia w stan oskarzenia
Prokuratora Generalnego lub jego zastgpcéw, w tym samym trybie, na stanowisko

Zastgpey Prokuratora Generalnego zostanie powotany drugi sedzia, ktérego zadaniem

bedzie hierarchiczna kontrola dziatan podejmowanych przez pierwszego sg¢dziego

740 Projekt ustawy zostat zlozony 30 grudnia 2022 r., ale nie zostal przyjety przed rozwigzaniem
parlamentu w dniu 2 lutego 2023 r. W zwiazku z tym rozwigzaniem ustawa utracita wazno$¢, ale zostata
ponownie wprowadzona przez Rzad tymczasowy na 49. Zgromadzeniu Narodowym w dniu 13 kwietnia
2023 1.

741 Zob. Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie postepow Bulgarii w
ramach mechanizmu wspotpracy i weryfikacji, COM/2019/498 final, s. 1, 13.

742 Zob. European Commission, Commission Staff Working Document 2023 Rule of Law Report,
Country Chapter on the rule of law situation in Bulgaria, Accompanying the document Communication
from the Commission to the European Parliament, The Council, The European Economic and Social
Committee and The Committee of the Regions, 2023 Rule of Law Report, Brussels, 5.7.2023,
SWD(2023) 802 final, pkt. 1.

43 Tamze.

744 Zob. Committee of Ministers of the Council of Europe Interim Resolution CM/ResDH(2019)367 of 5
December 2019 and CM/Notes/1362/H46-6 of 3-5 December 2019.

745 Zob. Council of Europe, Supervision of the Execution of the European Court’s Judgments,
CM/Del/Dec(2022)1451/H46-9, § 6.
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powotanego na stanowisko prokuratora. Kluczowa role¢ w ocenie wprowadzanych
zmian do ustawodawstwa odegrato rowniez OBWE.

Taka ocena dotyczyla m.in. Macedonii Po6lnocnej, ktora od 2015 r. miala
trudnosci z okre$leniem zakresu i uprawnien prokuratorow. W zwiazku z aferg
podstuchowa, jaka miala miejsce w 2015 r., parlament przyjal ustawe o prokuratorach
specjalnych. Cho¢ utworzono specjalng prokuratur¢ i mianowano na jej czele Katice
Janeve, prokuratorka ta zostata w 2019 r. usunieta z urzedu w zwiazku z korupcja, za co
zostata skazana przez sad I instancji na 7 lat wiezienia. W zwigzki z afera korupcyjna
zamknigto calg prokurature specjalna, a sprawy skierowano do prokuratury krajowej’®.
W 2018 r. OBWE przedstawita pierwszy raport z pracy Prokuratury Specjalnej (SPO) w
Macedonii Pétnocnej, ktory stanowil wynik obserwacji prowadzonych przez Misje
monitoringu procesowego spraw SPO, koncentrujacego si¢ przede wszystkim na 20
sprawach, w ktorych SPO zlozyla akt oskarzenia w ustawowym terminie 30 czerwca
2017 r.”*7 Podczas prezentacji raportu petnigcy obowigzki szefa Misji OBWE w Skopje
Jeff Goldstein stwierdzit, Ze monitorowanie proceséw w glo$nych sprawach okazato si¢
skutecznym narzedziem promowania wdrazania krajowych i mig¢dzynarodowych
standardow sprawiedliwego procesu oraz wspierania reformy sadownictwa’®,
,,Obecnos$¢ obserwatorow na sali sadowej czesto prowadzi do lepszego przestrzegania
mi¢dzynarodowych standardow praw cztowieka” — stwierdzil Goldstein. ,,Wierzymy
takze, ze rekomendacje obserwatorOw moga przyczyni¢ si¢ do usprawnienia systemu
prawnego”’4.

W raporcie wskazano, ze chociaz ustawa o postgpowaniu karnym nie okreslita
terminu, w jakim akt oskarzenia musialby zosta¢ zatwierdzony, czas pomiedzy
ztozeniem a potwierdzeniem mogt zosta¢ uznany za nadmierny i stworzyt wrazenie
stronniczo$ci Trybunatu wobec SPO. Ponadto podkreslono, ze opdznienia mogly mieé
wpltyw na prawo do sadu w rozsadnym terminie i dotyczyly szczegdlnie spraw, w
ktorych miat wkrotce wygasnaé bezwzgledny termin przedawnienia’>’. W efekcie w

raporcie zalecono wladzy wykonawczej 1 ustawodawcze] zajecie si¢ ograniczeniami

746 Zob. J. Dimitrieva, North Macedonia, www.eprints.ugd.efu.mk, data dostgpu: 12.02.2024.

747 Zob. OSCE presents First report on the work of the Special Prosecutors’ Office, www.nezavisen.mk,
data dostepu: 12.02.2024.

748 Tamze.

749 Tamze.

750 Zob. First Interim Report on The Activities and The Cases Under The Competence of The Special
Prosecutor’s Office (SPO), OSCE Mission to Skopje, www.osce.org, data dostepu: 12.02.2024.
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istniejagcymi w ramach legislacyjnych, ktére mogly uniemozliwi¢ zakonczenie
trwajacego $ledztwa w sprawie SPO i ewentualnie doprowadzi¢ do postawienia w stan
oskarzenia. Zarekomendowano takze zapewnienie dhlugoterminowej ciagltosci SPO
zgodnie z Krajowa strategia reformy sadownictwa na lata 2017 — 2022 oraz
wyeliminowa¢ niedociggnigcia w ramach prawnych LCP w zakresie natychmiastowe;j
wykonalno$ci aresztu tymczasowego. Zalecono takze SPO zbadanie pelnego zakresu
czyndw przestepczych i wszystkich podejrzanych (o ile pozwalaly na to dowody)
ujawnionych w nagraniach z podstuchéw. Raport zasugerowal réwniez Sadowi
Podstawowemu w Skopje 1 zapewnienie, ze uzasadnienie decyzji w sprawie Srodkow
zabezpieczajacych zawsze uwzglednia wszystkie wymogi przewidziane przez LCP.
Stosowac te same standardy zaréwno w sprawach SPO, jak i innych niz SPO, orzekajac
w sprawie wnioskOw o tymczasowe aresztowanie, w sposob spdjny, bezstronny i
sprawiedliwy. Pelnigca wowczas funkcje Prokuratora Specjalnego, Katica Janeva
powiedziata: ,,Ten projekt ma dla nas szczegdlne znaczenie, poniewaz po raz pierwszy
pozwala szczegdtowo opisac caly proces, poczawszy od powotania Urzedu. Przedstawia
etapy budowania instytucji poprzez wykonang prac¢ i osiggni¢te wyniki, a takze
napotkane wyzwania i przeszkody’>!.

OBWE podata w swoim trzecim raporcie okresowym, ze wedlug stanu na 15
stycznia 2020 r., przed wprowadzeniem blokad w zwigzku z pandemia, wigkszo$¢
spraw zwigzanych ze skandalem dotyczacym podstuchow byta opdzniana gltéwnie z
powodu: ,niewtasciwego mechanizmu ze wzgledu na konieczno$¢ przedstawienia
materiatu dowodowego przed komisja orzekajaca oraz ze wzgledu na czgste opdznienia
i odraczanie rozpraw”’>2. Wigkszo$¢ spraw nie zostata rozpoznana z roznych powodow,
w tym z niepewnosci co do tego, ktory urzad zajmie si¢ sprawami ,,podstuchiwania” po
zamkniecie specjalnej prokuratury, niedobory zasobow ludzkich i finansowych oraz
srodki nadzwyczajne zwigzane z Covid-19. W 2020 r. przestuchania odbywaty sie¢
regularnie do czasu ogloszenia stanu wyjatkowego. Do czasu uchylenia stanu
nadzwyczajnego w dniu 31 marca 2020 r. sad I instancji ogtosit jedynie 2 wyroki’>?. W

potowie czerwca, pod koniec stanu nadzwyczajnego, wznowiono rozprawy i zapadt

51 Zob. OSCE presents First report..., jw.

752 Zob. OSCE Mission To Skopje. Third Interim and Project Final Report on the Activities and the Cases
under the Competence of the Special Prosecutor’s Office (SPO),”’Trial Observations. Analysis of
Selected Issues, (2020), s. 5.

33 Zob. All for trial ‘Judical file, www.sudskodsie.all4airtrials.org.mk, data dostepu: 12.02.2024.
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kolejny wyrok I instancji. 30 czerwca 2020 r. weszla w Zycie nowa ustawa o
prokuraturze, przenoszaca sprawy prokuratora specjalnego do Prokuratury,
zmniejszajac w ten sposob niepewnos¢ co do dalszego losu spraw po wygasnigciu

734 Ustawa ta uchylita ustawe o prokuraturze

wlasciwosci prokuratury specjalnej
specjalnej 1 uregulowala korzystanie z legalnie podstuchanych rozmoéw stanowigcych
dowod w postepowaniu karnym’>>, Ustawa ta stanowi, ze §ciganie nie moze opiera¢ sie
materialach nielegalnie podstuchanych lub wykorzystanych jako dowdéd w sadzie, z
wyjatkiem spraw przekazanych sagdowi do 30 czerwca 2017 r. Prawo wymaga, aby
pozostata cz¢$¢ nielegalnie podstuchanych materialow (tj. ztoZzone po 30 czerwca 2017
r.) nie mogly zosta¢ ponownie rozpatrzone oraz ze wszystkie materiaty podstuchane
nielegalnie powinny zosta¢ znoszone w ciggu 3 miesi¢cy od zakonczenia ostatniego
etapu nadzwyczajnego $rodka prawnego. Dostrzegane kontrowersje wokotl tych spraw
dotyczacych korupcji na wysokim szczeblu i naduzycia wladzy dotycza zarzutow o
wplywie niektorych ,,elit” biznesowych i politycznych nakierowanych na ograniczenie
wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych i utrwalenie bezkarnosci.

W kwietniu Rzad Tymczasowy przyjal z moca prawng dekret o szczegdlnym
$ciganiu przestgpstw zwigzanych ze skandalem z nielegalnymi podstuchami w 2015 r.
w czasie pandemii’>®. Dekret ten mial na celu kontynuacje wyplat dla osob
zatrudnionych przez prokuratur¢ specjalng w zwigzku ze sprawami dotyczacymi
podstuchéw ztozonymi przed 30 czerwca 2017 r. zaleglte koszty operacyjne i
niezaplacone wynagrodzenia. Trybunal Konstytucyjny uznat jednak dekret za
niewazny, wskazujac na jego niezgodno$¢ z konstytucja oraz Europejska Konwencja
Praw Cztowieka, ktéore wymagaja, aby ustawy uchwalane przez rzad w stanie
nadzwyczajnym mialy zwigzek z ,,powodem, dla ktérego wprowadzono stan
wyjatkowy” 1 obowigzywaly wylacznie przez okres obowigzywania stanu

nadzwyczajnego. Trybunal stwierdzit, ze dekret rzadu dotyczacy Prokuratury Specjalne;j

nie ustanawial powigzania pomig¢dzy pracownikami tej Prokuratury a stanem

754 Official Gazette no. 42/2020, February 16 [2020].

755 Official Gazete no. 159/15, September 15 [2015].

756 Zob. Decree with Legal Force for the Public Prosecution Officers, Investigators and other employees
of the Public Prosecutor’s Office for prosecution of criminal offenses related to and arising from the
Content of unauthorized interception of communication and for financing the Public Prosecutor’s Office
for Prosecution of criminal offenses related to from the content of unauthorized interception of
communications during the state of emergency (Official Gazette, no. 90/20 and 112/20 [2020].
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nadzwyczajnymi i wydawato si¢, ze dekret bedzie miat skutki, ktére utrzymaja si¢

dtuzej niz stan nadzwyczajny’>’.

4.3.3. Praktyka ustrojowa

Warto przypomnie¢ zalecenie (2000) 19 Komitetu Ministrow Rady Europy
stwierdzajace, ze ,Panstwa powinny zapewni¢ skuteczne $rodki zapewniajace
prokuratorom mozliwo$¢ wykonywania swoich obowigzkow zawodowych”, srodki
takie obejmuja przepisy dotyczace rekrutacji, rozwoju kariery 1 przewinien
dyscyplinarnych (pkt 5). Szczegdlnie wazne jest to, czy prokuratorzy moga otrzymac
instrukcje dotyczace prowadzenia dochodzen 1 S$cigania w sprawach. Komitet
podkreslit, ze wszelkie instrukcje powinny mie¢ forme¢ pisemna, a prokuratorzy maja
prawo je zaskarzy¢ (pkt. 10). Wreszcie Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
podkreslit znaczenie niezaleznos$ci funkcjonalnej, m.in. w przetomowym wyroku z 2019
r. w ktorym stwierdzil, ze prokuratura w Niemczech nie zapewniala wystarczajacej
gwarancji niezalezno$ci od wiladzy wykonawczej w zakresie celow wydania
europejskiego nakazu aresztowania’>%,

Komisja Wenecka wielokrotnie’>’

podkreslata, Zze niezalezno$¢ prokuratury musi
8¢ w parze z odpowiedzialno$cig. Najwieksze problemy z odpowiedzialnos$cig (a raczej
jej brakiem) pojawiaja si¢, gdy prokuratorzy decyduja nie wszczynaé¢ postgpowania
karnego. W roznych systemach przyjeto rdézne sposoby pociggania prokuratorow do
odpowiedzialno$ci, w tym poprzez raportowanie ich do powolujacego organu
politycznego (takiego jak parlament lub rzad) oraz poprzez pewne formy kontroli
sadowej lub obywatelskiej (takie jak mozliwo$¢ postawienia oskarzonego przed sadem

przez prywatnego prokuratora, jezeli prokurator postanowit oddali¢ zarzuty).

57 Zob. J. Dimitrieva, North Macedonia, www.eprints.ugd.efu.mk, data dostepu: 14.02.2024.

758 Zob. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (Wielka Izba) z dnia 27 maja 2019 r., w
sprawie Minister for Justice and Equality przeciwko PF. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym zlozony przez Supreme Court Odeslanie prejudycjalne- Wspolpraca policyjna i
wymiarow sprawiedliwosci w sprawach karnych — Europejski nakaz aresztowania — Decyzja ramowa
2002/584/WSiSW — Artykul 6 ust. 1 — Pojecie ,,wydajqcego nakaz organu sqdowego” — Europejski nakaz
aresztowania wydany przez prokuratora generalnego panstwa cztonkowskiego — Status — Gwarancja
niezaleznosci, Sprawa C-509/18.

759 Zob. Venice Commission Compilation Opinions and Reports, Concerning Prosecutors, Strasbourg, 11
November 2017, CDL-P1(2018)001.
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Odnoszac si¢ do badan eksperta na temat Wegier, Komisja Wenecka zauwazyta,
ze prokuratura na Wegrzech byla w rozumieniu konstytucji organizacja niezalezna.
Chociaz prokuratorzy, z ktorymi rozmawial ekspert stwierdzili, ze w ich codziennej
pracy przestrzegana byta ich niezalezno$¢ funkcjonalna, a $ciganie byto obowigzkowe
niezaleznie od charakteru sprawy, zauwazyla ona, ze w ocenie Grupy Panstw Przeciwko
Korupcji (GRECO) Rady Europy poszczego6lni prokuratorzy publiczni na Wegrzech nie
byli niezalezni’®. Warto podkresli¢, iz Prokuratury na Wegrzech majg strukture
hierarchiczng, przyznajaca prokuratorowi przelozonemu m.in. uprawnienia do
wydawania polecen podwladnym, przydzielania spraw (nie istnieje system
automatycznego przydzielania spraw), a w przypadku braku porozumienia co do
prowadzenia lub zakonczenia sprawy — przejmowania sprawy od prokuratora nizszej
instancji bez konieczno$ci stosowania rygorystycznych kryteriow. Prokurator
przetozony ma réwniez prawo do rozdzielania spraw miedzy podwtadnych, chociaz

takie decyzje zawsze powinny by¢ uzasadnione’®!

. Przedstawiciele spoleczenstwa
obywatelskiego, z ktorymi rozmawiat ekspert Komisji Weneckiej, stwierdzili, ze
prokuratorzy nizszego szczebla na Wegrzech nie czuli si¢ niezalezni w podejmowaniu
wlasnych decyzji, szczeg6lnie w delikatnych sprawach: system de facto mogt kierowac
decyzje prokuratorow nizszego szczebla na stanowisko pozadane lub popierane przez
ich przetozonych’?. Ekspert zwrocit takze uwage na szczegoOlnie problematyczng
kwestie zwigzang z premiami za wyniki: cho¢ wegierskie prawo to przewidywato,
gléwny prokurator miat szerokie pole manewru w decydowaniu o przyznaniu takich
premii, ktore moglty w ten sposob zosta¢ wykorzystane jako mechanizm nagradzania
postusznych podwtadnych’63.

OBWE/ODIHR w swym raporcie z 2021 r. zwrocilo wage na praktyke
ustrojowa w Niemczech, gdzie prokuratorzy sa zorganizowani hierarchicznie 1 musza
przestrzega¢ polecen stuzbowych wydawanych przez przetozonych. Ministerstwo
Sprawiedliwosci jest uprawnione do wydawania rozporzadzen, takze w indywidualnych

sprawach. Niemiecki Trybunat Konstytucyjny traktuje prokuratur¢ jako odrgbng czesé

760 Zob. GRECO, Fourth evaluation round, Corruption Prevention in respect of members of parliament,
judges and prosecutors. Second interim compliance report HungaryGrecoRC4(2020)10, of 25 September
2020.

76! Tamze.

762 Tamze.

763 Tamze.
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wladzy wykonawczej, mimo ze jest to oczywiscie $ciezka sedziowska’®. W raporcie
wskazano, iz przepytani niemieccy prokuratorzy potwierdzili, ze wchodzg w sklad
struktury hierarchicznej, musza wykonywaé polecenia, a ich decyzje w wielu
przypadkach musza by¢ podpisane przez przetozonego. Jednakze z ich do§wiadczenia
wynikato, ze nie doprowadzitlo to do nadmiernych ingerencji, takze w glosnych
sprawach; zaden z nich nie zglosil, Zze kiedykolwiek otrzymat wskazéwke do
zamknigcia sprawy przeciwko konkretnemu podejrzanemu. Podkres§lono, ze podwtadni
mogli kwestionowa¢ polecenia przetozonego, a ich decyzje podlegaty kontroli sagdu’®.
Poniewaz wielu prokuratorow petni w swojej karierze zarowno funkcje sedziow, jak i
prokuratorow, zasada niezawistosci sedziowskiej, zdaniem OBWE/ODIHR jest gleboko
akceptowana, nawet jesli pracujg oni w strukturze hierarchicznej’¢®.

W odniesieniu do Slowenii, nalezy wskaza¢, iz co pie¢ lat parlament przyjmuje
uchwat¢ w sprawie polityki karnej. Prokuratorzy otrzymuja od swoich przetozonych
og6lne instrukcje dotyczace polityki, takie jak wytyczne dotyczace ustalania
priorytetow spraw. Chociaz nie obejmuje to interwencji w indywidualnych
przypadkach, przetozeni zachowuja szerokie uprawnienia nadzorcze. Na przyktad:

- zgodnie z ustawg o Prokuraturze Generalnej szef prokuratury moze ustali¢, ze w
przypadku niektorych kategorii przestgpstw musi oczy$ci¢ akt oskarzenia i1 inne
postanowienia prokuratury przed ich ztozeniem. Jezeli kierownik urzedu nie zgadza si¢
z decyzja prokuratora, moze przekaza¢ sprawe innemu prokuratorowi, cho¢ podobno
zdarza si¢ to co roku w rzadkich przypadkach. Wbrew zaleceniom Komisji
Weneckiej’®” nie wypracowano na to sposobu.

- cho¢ prokuratorzy maja swobod¢ w ustalaniu wnioskowanej kwoty kary, jezeli
wniosek zostanie uznany za zbyt lagodny, moze on zosta¢ poddany nadzorowi Biura
Prokuratora Generalnego.

- Od 2020 r. decyzje o oddalaniu zarzutdéw za powazne przestepstwa musza byc
zatwierdzane takze przez przetozonych. Od 2021 r. w niektdrych szczegdlnie
powaznych sprawach strona zglaszajaca przestepstwo ma jaka$ form¢ nadzoru nad

zamiarem prokuratora oddalenia zarzutow.

764 Zob. OSCE/ODIHR Webinar Independence Prosecutors..., s. 5 — 6.

765 Tamze.

766 Tamze.

767 Zob. Venice Commission, Report on European Standards as regards the Independence of the Judical
System: Part IT The Prosecution Service, § 59.
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Zdaniem niektérych prokuratoréw, udzielajacych wypowiedzi ekspertom
OBWE/ODIHR, przepisy te w znacznym stopniu ingerowaty w ich niezaleznos¢, gdyz
regulacja mogta stanowi¢ podstaw¢ do wszczecia postgpowania dyscyplinarnego w
przypadku ich nie przestrzegania’®. Niektorzy prokuratorzy, z ktorymi przeprowadzono
wywiady, zglaszali réwniez obawe, Ze S$ciganie wrazliwych spraw moze mieé
konsekwencje w karierze zawodowe;j’®.

W Republice Czeskiej konstytucja reguluje prokurature w czes$ci dotyczacej
wladzy wykonawczej. Cho¢ czeski Trybunat Konstytucyjny kwalifikuje prokurature
jako organ specjalny graniczacy z wladza wykonawcza 1 sadownicza, politycy
wielokrotnie powtarzali, ze prokuratura formalnie nalezy do wiladzy wykonawczej,
stwarzajac w ten sposob pozory interwencji wtadzy wykonawczej w prace prokuratury,
ktéra moze by¢ rownie szkodliwa jak faktyczna ingerencja. Zasady rzadzace
dzialalnoscig prokuratury i jej niezawisto$cia wydaja sie potwierdzaé te konfiguracje.
Czeski system prokuratury opiera si¢ na zasadzie §cistej hierarchii: hierarchiczne urzedy
nadrzedne nadzoruja prace urzedow podlegltych i moga wydawaé wiazace polecenia
pisemne. Jezeli urzad podlegly odmoéwi podporzadkowania si¢, ma obowigzek
niezwlocznie powiadomi¢ o tym pisemnie urzad przetozony, ktéory moze przejac
spraw¢. Ten sam system obowigzuje w stosunkach pomigdzy poszczegodlnymi
prokuratorami. Nie ma jasnych standardow dotyczacych awansow, a prokuratorzy nie
moga odwota¢ si¢ od nieudanych wnioskow. Co wigcej pomimo, pewnych préb
przyjecia ogdlnego systemu oceny, praktyka jest nadal fragmentaryczna. Prokuratorow
co do zasady nie mozna przenie$¢ do urzedu nizszej instancji bez ich zgody, ale mozna
ich przenie$¢ na urzedy wyzsze lub rownorzednej rangi. Postepowanie dyscyplinarne
moze wszczaé kazdy przetozony oraz Ministerstwo Sprawiedliwosci. Od decyzji
dyscyplinarnych nie przystuguje odwotanie. Rzad ma prawo odwota¢ Prokuratora
Generalnego bez uzasadnienia swojej decyzji. Czeski system charakteryzuje si¢ rowniez
tym, Ze nie ma organu samorzadu prokuratorskiego, cho¢ istnieje Zwigzek
Prokuratoréw, z ktérymi Ministerstwo Sprawiedliwosci konsultuje propozycje reform i

aktywnie wydaje o$wiadczenia w odpowiedzi na ewentualng krytyke prokuratury ze

768 Zob. OSCE/ODIHR Webinar Independence Prosecutors.. ., s. 6.
769 Tamze.
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strony politykdw. Prokuratorzy, z ktorymi przeprowadzito wywiad OBWE/ODIHR,
podkreslali jego kluczowsg role w zapewnianiu niezalezno$ci prokuratoréw’’°,

Rada Europy niejednokrotnie wskazywata, Zze w réznych systemach
europejskich prokuratorzy ciesza si¢ szerokim zakresem stopni niezaleznosci, od
catkowitego podporzadkowania po catkowitg niezaleznos¢.

W niektorych systemach, np. we Wloszech nalezg oni do tego samego systemu,
co sedziowie. W innych te dwie kariery sg catkowicie odrebne. Warto w tym miejscu
przypomnie¢ opini¢ CCPE nr 13/218 ,Niezalezno$¢, odpowiedzialno$¢ 1 etyka
prokuratorow”, w ktérej Rada podkreslita m.in., Ze ,,Status i niezalezno$¢ prokuratorow

771

powinny by¢ jasno okre$lone i gwarantowanie przez prawo”’’’ oraz, ze ,,Przenoszenie,

awansowanie i1 dyscyplinowanie prokuratoréw musza by¢ jasno okreslone w formie

»772 Wskazala takze, ze

pisemnej i mozliwie najblizsze przepisom dotyczacym s¢dziow
prokuratorzy musza odpowiada¢ za swoje dziatania’’?. Oznacza to miedzy innymi, ze
nie mogg dziala¢ arbitralnie, musza opiera¢ swoje decyzje na prawie i musza uzasadnia¢
swoje decyzje w oparciu o zasade legalnosci.

We Wtoszech nie wprowadza si¢ zadnym zmian w polityce karnej, jezeli nie sg
one konsultowane z krajowymi stowarzyszeniami se¢dzidw i prokuratoréw, co jest
formalnie przewidziane. W Krajach, w ktorych takie sformalizowane konsultacje nie sg
wyraznie przewidziane, istnieje pewna forma ogélnych konsultacji w sprawie projektow
ustaw lub ,,0golnych wytycznych”, w ktorych moga uczestniczy¢ obywatele, w tym
stowarzyszenia s¢dziow 1 prokuratorow.

W Estonii, zasadniczg role¢ odgrywa ustawa o Prokuraturze z 1998 r., ktéra
ustanawia zasade niezalezno$ci prokuratorow w wykonywaniu swoich funkcji oraz
dziatania wylacznie zgodnie z prawem i sumieniem. Koncepcja ta, stanowi kamien
wegielny etyki zawodowej 1 odpowiedzialnosci estonskich prokuratoréw i jest czgsto
cytowana w decyzjach. System zawiera takze formalne gwarancje niezalezno$ci, na
przyktad poprzez ustalenie, Ze prokuratorzy sa wybierani i powolywani przez

bezstronng komisj¢ sktadajaca si¢ z zr6znicowanego sktadu. Inng wazng gwarancja jest

79 Tamze, s. 7.

77 Zob. Consultative Council of European Prosecutors (CCPE), Opinion No. 13 (2018) of the CCPE:
Independence, accountability and ethics of prosecutors”, Strasbourg, 23 November 2018, CCPE(2018)2,
pkt. 23.

772 Tamze, pkt. 24.

73 Tamze, pkt. 19.
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to, ze prokuratorzy nie moga zosta¢ przeniesieni do innego urzedu bez ich zgody, co
eliminuje mozliwo$¢ wykorzystania przeniesienia w celu usunigcia poufnych
dochodzen z konkretnego prokuratora, zmuszania go do zastosowania si¢ do okreslonej
decyzji lub podjecia wobec niego odwetu. Szef prokuratury lub w kazdym przypadku
prokurator przetozony hierarchicznie ma uprawnienia do wydawania polecen
prokuratorom nizszego szczebla lub podlegtym im, w tym do uchylania okreslonego
aktu lub podjetej przez nich decyzji. Warto takze podkresli¢ sam udzial prokuratury w
opracowywaniu lub projektowaniu polityki karnej. W opinii nr 10 Rady Konsultacyjnej
Sedziow Europejskich z 2007 r., wskazano bowiem, iz ,,Wszystkie projekty tekstow
dotyczgcych sedziow, wymiaru sprawiedliwosci, prawa procesowego i bardziej ogolnie,
wszystkie projekty aktow prawnych, ktore mogqg mie¢ wphw na wymiar
sprawiedliwosci, np. niezawistos¢ sgdownictwa, lub ktore moglyby zmniejszy¢
gwarancje dostepu obywateli (w tym sedziow) do wymiaru sprawiedliwosci, powinny
wymagac opinii Rady Sqdownictwa przed rozpatrzeniem przez Parlament. Ta funkcja
doradcza powinna zosta¢ uznana przez wszystkie panstwa i potwierdzona przez Rade
Europy w formie zalecenia’*.

Gdy w Danii opracowywane jest ustawodawstwo, mozna konsultowaé si¢ z
ekspertami lub zainteresowanymi stronami w celu przedstawienia ich opinii na temat
kluczowych punktow i konsekwencji. W sprawach dotyczacych prawa karnego i
karnego procesowego zasigga si¢ opinii duniskiej prokuratury. W niektérych krajach
konsultacje z radami sagdownictwa i prokuratury majg charakter zinstytucjonalizowany.
W krajach, w ktorych prokuratorzy stanowia cz¢$¢ wladzy sadowniczej, jak ma to
miejsce na Lotwie, w konsultacjach tych biora udziat takze prokuratorzy. Lotwa
przyjeta ambitny program majacy na celu sprostanie wyzwaniom, jakie dla prokuratury
stwarzaja zlozone rodzaje przestepczosci, ze szczegdlnym naciskiem na przestepstwa
gospodarcze i finansowe’”>,

W Kosowie analizowany byl charakter 1 status Kosowskich Izb
Specjalistycznych 1 Prokuratury  Specjalistycznej, ktorych utworzenie bylo

zaprojektowane przez Uni¢ Europejska (w zakresie polityki zagranicznej i

774 QOpinion no. 10 (2007) of the Consultative of European Judges (CCJE) to the attention of the
Committee of Ministers of the Council of Europe on the Council for the Judiciary at the service of
society, Strasbourg, 23 November 2007, www.rm.coe.int, data dostepu: 16.02.2024.

75 Zob. Performance of the Prosecution Services in Latvia A Comparative Study, OECD Publishiing,
Paris 2021, s. 6.
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bezpieczenstwa) i realizowane poprzez instrumenty prawne tzw. ,,Republiki Kosowa”,
przy czym pelnym wsparciu logistycznym i finansowym UE. Te instytucje sadowe
zajmujg si¢ kluczowymi wydarzeniami z lat 1998-2000, a takze kwalifikacjami
prawnymi i statusem na mocy prawa mi¢dzynarodowego gldwnych uczestnikow
konfliktu na terytorium Kosowa i Metohiji. Ramy instytucjonalne i prawne ustanowione
poprzez utworzenie Kosowskich Izb Specjalistycznych 1 Wyspecjalizowane;j
Prokuratury umozliwity realizacj¢ polityki prokuratorskiej zmierzajacej w kierunku
,»legalizacji” Armii Wyzwolenia Kosowa i wzmocnienia roszczen niektdrych aktorow

sceny politycznej na rzecz niepodlegtosci Kosowa’’®,

4.4. Tendencje w zakresie zwi¢kszania efektywnosci oddzialywania europejskich
organizacji miedzynarodowych na realizacj¢ standardow  organizacji
miedzynarodowych dotyczacych statusu prawnoustrojowego prokuratury i

prokuratorow w panstwach czlonkowskich

Dokonujac  analizy tendencji w zakresie zwigkszania efektywnos$ci
oddziatywania europejskich organizacji mi¢dzynarodowych na realizacj¢ standardow
organizacji mi¢dzynarodowych dotyczacych statusu prawnoustrojowego prokuratury i
prokuratorow w panstwach cztonkowskich nalezy bra¢ pod uwage kilka ogdlnych
tendencji 1 kierunkéw, ktore mogtyby wptywac na to zagadnienie.

Po pierwsze - wzrost roli Prokuratury Europejskiej: Prokuratura Europejska
moze odgrywaé jeszcze wigksza role w promowaniu jednolitych standardow
dotyczacych statusu prokuratury i prokuratoréw w panstwach cztonkowskich. Ma ona
przeciez za zadanie $ciganie przestgpstw przeciwko finansom Unii Europejskiej, co
moze wptyna¢ na dalszg potrzebg ujednolicenia standardow zawodowych.

Po drugie - pogilebiona wspolpraca Rady Europy, Unii Europejskiej i OBWE:
Organizacje te moga kontynuowal prace nad opracowywaniem i promowaniem

standardow zwigzanych z wymiarem sprawiedliwosci, w tym statusu prokuratury i

776 Zob. A. Gaji¢, The nature and the status of the Kosovo Specialist Chambers and Specialist
Prosecutor's Office: The European Union project implemented through "Kosovo legislation", « Crimen »
2022, nr 3, s. 231.
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prokuratorow. Raporty, rekomendacje i monitoring moga wptywa¢ na dazenie do
poprawy efektywnosci systeméw prawnych.

Po trzecie - wspoilpraca miedzynarodowa: Zwigkszajaca si¢ wspoOtpraca migdzy
panstwami cztonkowskimi w obszarze wymiaru sprawiedliwosci moze prowadzi¢ do
wzajemnego wpltywu i dostosowywania si¢ standardow dotyczacych prokuratury. Moze
to wynika¢ z potrzeby skutecznego zwalczania transgranicznej przestgpczosci.

Po czwarte - zmiany wewnetrzne w panstwach cztonkowskich: Reformy systemu
prawnego Ww poszczegélnych panstwach czlonkowskich moga sktania¢ do
wprowadzania zmian dotyczacych statusu prokuratury i1 prokuratorow. Ruchy
spoteczne, polityczne i zmiany legislacyjne w poszczegodlnych krajach moga wptywaé
na ksztaltowanie si¢ standardow.

Po piate - wspdlna kultura prawna: Stopniowe rozwijanie wspolnej kultury
prawnej w Europie moze sprzyja¢ harmonizacji standardow dotyczacych prokuratury.
Dazenie do wspdlnych wartosci i zasad w obszarze wymiaru sprawiedliwo$ci moze
prowadzi¢ do zblizenia przepisow krajowych.

Nasilajaca si¢ wspotpraca Rady Europy, Unii Europejskiej i OBWE stanowi
niewatpliwie istotny element w procesie implementacji demokratycznych standardow
ustrojowych dotyczacych usytuowania prokuratury w systemach ustrojowych panstw
oraz zasad jej funkcjonowania. Oddziatywanie to bedzie jeszcze bardziej efektywne,
jesli organizacje te beda unika¢ duplikacji dziatan i lepiej koordynowaé swa
dziatalnos¢. Istotnym wyzwaniem jest tez upowszechnianie demokratycznych
standardow ustrojowych dotyczacych prokuratury. Wiedza o nich moze by¢ zacheta do
szerszego siggania po dziatania doradcze, ktorymi dysponuja te organizacje.
Swiadomosci, ze chodzi o obszar suwerennych kompetencji pafstwa powinna bowiem
towarzyszy¢ refleksja, ze sigganie po dorobek organizacji mi¢dzynarodowych w tym
zakresie lezy w interesie panstw, gdyz sprzyja umacnianiu praworzadnosci i lepszej

ochrony praw i wolnosci obywateli.
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Whioski koncowe

Przeprowadzona w dysertacji analiza statusu prokuratury i prokuratorow w
systemie aksjologicznym Rady Europy dowiodla, Ze jej standardy w zasadniczy sposob
wplywaja na organizacje, funkcjonowanie i1 niezalezno$¢ prokuratury, co zostato
wskazane na przykladzie praktyki ustrojowej wybranych panstw cztonkowskich.
Wprowadzone zasady sformutowane w systemie aksjologicznym RE sprzyjaja
podnoszeniu jakosci $wiadczonej przez prokuratur¢ ushug, zwigkszaja transparentnosé
dziatan oraz wzmacniajg ochroneg praw podstawowych obywateli.

Warto jednak zaznaczy¢, iz zasady nie tworza obowiazku ustanowienia tego
typu instytucji. RE, uznajac istnienie prokuratury w panstwach cztonkowskich, nie
sprzeciwia si¢ réwniez w zadnym ze swoich standardéw, ewentualnej suwerennej
probie zniesienia takiej instytucji, cho¢ wskazuje, ze jej istnienie sprzyja realizacji zasad
demokratycznego panstwa prawnego. Stad tez wynika, poslugiwanie si¢ przez
odpowiednie organy RE instrumentami o charakterze ,migkkiego prawa”, ktore
stanowig jednie zalecenia okreslonych zmian, nie tworzac zarowno obowiazku, jak i nie
wprowadzajac sankcji za ich niewykonanie.

Jednakze samo czlonkostwo w organizacji, jaka jest RE, wiaze si¢ z realizacja
okreslonych zobowigzan. Procedura monitoringowa uruchomiona w zwigzku z
uzyskaniem cztonkostwa w wielu przypadkach data mozliwo$¢ oceny w jakim stopniu
panstwa cztonkowskie zaangazowatly si¢ w realizacj¢ zobowigzan wzglgdem RE, w tym
przypadku w zakresie wymiaru sprawiedliwosci. Jednak specyfika tego obszaru
ukazuje, ze stopien realizacji zobowigzan w tym zakresie, jest odmienny w zwiazku z
réznorodno$cig rzeczywisto$ci prawnych, jakie pod ta nazwa kryja si¢ w
poszczeg6lnych panstwach.

Scisle z tym powiazana byta weryfikacja hipotezy 1, zgodnie z ktéra ,,Cho¢ nie
ulega watpliwosci, ze prokuratura odgrywa istotng role w demokratycznych
mechanizmach ustrojowych, to jednak nie udato si¢ w tym zakresie wypracowac
jakiego$ jednolitego standardu mi¢dzynarodowego. Krzyzuja si¢ w tym zakresie dwie
warto$ci: z jednej stron che¢é zapewnienia niezalezno$ci decyzji prokuratorskich i
uwolnienia ich od oddziatywania czynnikow natury politycznej, a z drugiej strony —

przekonanie, ze chodzi tu o wazny obszar wtadztwa panstwowego, ktory nie moze by¢
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wylaczony z generalnego systemu odpowiedzialnosci wladzy wykonawczej za
skuteczno$¢ zwalczania przestgpczosci, co przemawia za zapewnieniem wplywu
organdbw tej wiladzy na dziatanie prokuratury. Zaré6wno wigc standardy
mi¢dzynarodowe, jak i krajowe rozwigzania ustrojowe musza uwzglednia¢ dostrzezenie
obu tych aspektow, a wybdr konkretnego rozwigzania ustrojowego wynika z
wrazliwosci aksjologiczno-ustrojowej, reprezentowanej prze sity polityczne, ktore
przesadzaja ksztalt rozwigzan konstytucyjnych i ustawodawczych w poszczegoélnych
panstwach”.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie, bowiem analiza
przeprowadzona w dysertacji wykazala, Ze mimo istnienia istotnej roli prokuratury w
demokratycznych mechanizmach ustrojowych, brakuje jednolitego migdzynarodowego
standardu regulujacego te instytucje. Rozne panstwa podchodza do organizacji i
funkcjonowania prokuratury na rézne sposoby, a standardy mi¢dzynarodowe w tym
obszarze s3 ograniczone 1 niejednolite. W ramach weryfikacji tej hipotezy
zidentyfikowany zostat konflikt dwoch wartosci — niezaleznos$¢ decyzji prokuratorskich
oraz wptywu organow wiadzy wykonawczej na funkcjonowanie prokuratury. Jest to
problem, ktory istotnie wystepuje przy okreslaniu roli prokuratury w réznych systemach
prawnych. Z jednej strony, niezalezno$¢ prokuratury jest istotna dla skutecznego
$cigania przestepstw 1 zapewnienia sprawiedliwosci. Z drugiej strony, istnieje
przekonanie o potrzebie zachowania pewnego ,.zdrowego” poziomu kontroli nad
prokuraturg ze strony wtadz panstwowych.

Hipoteza 2 brzmiala ,,Cho¢ nie udalo si¢ dotychczas wypracowac jednolitego
standardu migdzynarodowego statusu prokuratury i prokuratorow, zaréwno w
plaszczyznie uniwersalnej, ani regionalnej, to jednak zgromadzonych zostat wiele
doswiadczen 1 obserwacji ustrojowych, odzwierciedlonych w standardach
mi¢dzynarodowych, ktore umozliwiajg rozstrzyganie kwestii modelowych usytuowania
prokuratury w zgodzie z dazeniem do zapewnienia demokratycznego systemu
ustrojowego, opartego o rzady prawa i ochrong¢ praw czlowieka. Standardy te,
zwlaszcza wypracowane w systemie Rady Europy, stanowia wigc drogowskazy
postepowania dla panstw cztonkowskich, nawet wowczas, gdy maja jedynie charakter
soft law. Cho¢ bowiem nie sposob zlekcewazy¢ znaczenia braku charakteru prawnie

wigzacego tych standardéw, to jednak stanowia one de minimis podpowiedZz o
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charakterze know-how, wynikajaca z bogactwa do§wiadczen panstw cztonkowskich RE,
z ktorych warto skorzysta¢. Racjonalny ustrojodawca i ustawodawca powinien wigc
sigga¢ do nich, bez wzgledu na ich charakter prawny, a w trosce o jako$¢ i
funkcjonalno$¢ ustrojowa tworzonego prawa”.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. Faktycznie, brak jednolitego
standardu mi¢dzynarodowego dotyczacego prokuratury nie oznacza, ze nie istnieja
warto$ciowe dos§wiadczenia i wzorce ustrojowe, ktore mozna wykorzysta¢ w tworzeniu
czy modyfikowaniu systemow prokuratorskich. Standardy migdzynarodowe, nawet jesli
posiadaja charakter ,soft law” moga stanowi¢ cenne wskazowki dla panstw
cztonkowskich. W odniesieniu do Rady Europy, ktéra zajmuje si¢ ochrong praw
cztowieka i rozwojem demokratycznego systemu prawnego, standardy wypracowane w
ramach tego organu s3 istotne. Stanowig one swoiste know-how, wynikajace z
r6znorodnych do$wiadczen panstw czlonkowskich. Chociaz nie sa prawnie wigzace,
moga petnié rolg de minimis podpowiedzi dla krajéw ustrojodawcoOw, wspierajac ich w
tworzeniu prawa o wysokiej jakosci 1 funkcjonalnosci. Warto§¢ standardow
mi¢dzynarodowych, nawet jesli maja charakter niezobowigzujacy, lezy w ich roli jako
zrédla inspiracji 1 praktycznych wskazowek dla panstw, ktore dazg do ustanowienia lub
udoskonalenia demokratycznego systemu ustrojowego w zakresie usytuowania
prokuratury w systemie ustrojowym.

Hipoteza 3. glosila, ze ,Narastanie standardow o charakterze soft law w
odniesieniu do statusu ustrojowego prokuratury i prokuratorow moze prowadzi¢ w
przysztosci do proéb wypracowania jednolitego dokumentu o charakterze prawnie
wigzacym. Droga do tego nie bedzie jednak fatwa wobec skali rozbieznosci w
odniesieniu do rozwigzah ustrojowych, ktore w tym zakresie wystepuja w panstwach
demokratycznych. Nalezy jednak prognozowac, ze poszczegolne instytucje, istotne dla
statusu ustrojowego prokuratury i prokuratoréw, beda stopniowo podnoszone do rangi
prawnie wigzacych w ramach reform instytucjonalnych, podejmowanych przez
organizacje mig¢dzynarodowe w ramach procesu demokratyzacji stosunkow
mi¢dzynarodowych. Dynamika tego procesu uzalezniona bedzie od oceny
funkcjonalno$ci zastosowanych rozwigzan dla osiggniecia wartosci sktadajacych si¢ na

demokratyczne panstwo prawne”.
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Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. Mozna bowiem zauwazy¢, ze
obecno$¢ standardow ,,migkkiego prawa” moze rzeczywiscie petni¢ rol¢ preludium do
bardziej zobowiazujacych regulacji prawnych w przysztosci. Stopniowe podnoszenie
rangi norm aksjologicznych moze wynika¢ z ewolucji spolecznej oraz do$wiadczen
panstw czlonkowskich. Jednakze, wystgpowanie roznic dotyczacych usytuowania
prokuratury w rozwigzaniach ustrojowych w panstwach demokratycznych wymagataby
wypracowania kompromisu pomigdzy roéznymi systemami 1  wartoSciami
reprezentowanymi przez rdzne panstwa. Prognoza, ze poszczegdlne instrukcje
dotyczace statusu prokuratury beda stopniowo podnoszone do rangi prawnie wigzacych,
zaleznie od funkcjonalno$ci zastosowanych rozwigzan, jest racjonalna, jednakze
dynamika tego procesu moze by¢ ograniczona i zalezna od wielu czynnikéw, w tym
politycznych, kulturowych i spolecznych, Warto takze uwzgledni¢, Zze proces
demokratyzacji stosunkow mig¢dzynarodowych jest wielowymiarowy, a zmiany w
systemie prawnym moga by¢ jednym z wielu elementéw tego procesu.

Hipoteza 4. zakladata, ze ,,Warunkiem skuteczno$ci oddziatywania standardow
migdzynarodowych na ksztatltowanie statusu prokuratury i prokuratoréw w
poszczegolnych panstwach cztonkowskich jest wspotdziatanie tych organizacji. Cho¢
bowiem w obszarze tym szczegdlng aktywnos¢ wykazuje Rada Europy, to jednak nie
mozna zlekcewazy¢ wysitkow Unii Europejskiej i OBWE w tym zakresie. Im wigc
bedzie szerszy i1 bardziej intensywny zakres tego wspoétdzialania, tym standardy
mi¢dzynarodowe beda mialy wigksza szans¢ na uwzglednienie w polityce
ustrojodawczej i ustawodawczej panstw czlonkowskich. Z kolei zblizenie tej polityki i
poszerzenie zakresu aprobowanych standardow migdzynarodowych bedzie otwierato w
przyszto$ci szans¢ na wypracowanie jednolitego standardu prawnie wigzacego w
odniesieniu do statusu prokuratury i prokuratorow, badz w ramach Unii Europejskiej,
badz w skali paneuropejskiej, w ramach Rady Europy czy OBWE”.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. W jej kontek$cie mozna
bowiem  zauwazy¢, ze  wspoOldzialanie miedzy réznymi  organizacjami
mi¢dzynarodowymi moze rzeczywiscie zwigkszy¢ skuteczno$¢ oddziatywania
standardow miedzynarodowych. Dzialania RE, UE i OBWE w obszarze ustroju
prokuratury sa istotne, a synergia ich wysitkOw moze przyczyni¢ si¢ do bardziej

kompleksowego podejscia do kwestii statusu prokuratury.
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Wspomniana hipoteza podkresla, ze zblizenie polityki panstw cztonkowskich 1
poszerzenie akceptacji standardéw migdzynarodowych moze prowadzi¢ do
wypracowania jednolitego standardu prawnie wigzacego. Jest to logiczne rozszerzenie,
poniewaz harmonizacja polityki i akceptacja wspolnych standardow moga przyczynic
si¢ do zaciesniania wspotpracy miedzy panstwami w obszarze prokuratury. Jednakze,
warto zauwazy¢, ze proces ten moze by¢ ztozony i zalezny od wielu czynnikéw, takich
jak réznice kulturowe, polityczne czy prawne pomig¢dzy panstwami. Ponadto, zasada
subsydiarnosci w ramach UE 1 rdéznice w zakresie kompetencji organizacji
mi¢dzynarodowych mogg stanowi¢ wyzwanie dla pelnej harmonizacji i ujednolicania
standardow prawnie wigzacych w zakresie prokuratury.

Proces weryfikacji hipotez umozliwit dostrzezenie generalnej prawidtowosci, ze
Rada Europy, poprzez swe instrumenty o charakterze ,,twardego prawa”, a zwlaszcza
,migkkiego prawa” w sposob znaczacy oddzialuje na ksztalt instytucji prokuratury ujety
w konstytucjach 1 ustawodawstwie panstw cztonkowskich, jak tez na praktyke
ustrojowa w tym zakresie. Proces ten uwidocznil si¢ w szczegdlnosci w panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej, ktore po 1989 r. weszly na droge demokratycznego
rozwoju. Nie ulega watpliwosci, ze niezwykle funkcjonalne w tym procesie okazaty si¢
instrumenty bedace w dyspozycji Rady Europy, a zwlaszcza Europejska Konwencja
Praw Czlowieka, orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, zalecenia
Komitetu Ministréw Rady Europy, opinie Komisji Weneckiej, czy Rady Konsultacyjne;j
Prokuratoréw Europejskich (CCPE). Intensywnos$¢ siggania po nie przez panstwa
cztonkowskie najlepiej $wiadczy o ich uzytecznosci. Fakt, ze chodzilo w szerokim
zakresie o instrumenty o charakterze ,,migkkiego prawa” nie podwazat ich znaczenia,
skoro niosty one de minimis wiedz¢ o charakterze know how. Oddzialywanie to byloby
jeszcze bardziej skuteczne, gdyby w szerszym zakresie Rada Europy dysponowata tu
instrumentami o charakterze ,,twardego prawa”. Ewolucja w tym kierunku wydaje si¢
nieunikniona, cho¢ nie sposdb prognozowac, ze bedzie nastgpowata w szybkim tempie.
Wymiar sprawiedliwosci, a w tym funkcjonowanie prokuratury, nalezy bowiem do
szczegllnie  wrazliwych  obszarow  suwerennosci  panstwa.  Organizacje
mi¢dzynarodowe, w tym Rada Europy, musza tu postgpowaé rozwaznie, by
podejmowane dzialania spotykaly si¢ z aprobata europejskiej opinii publicznej i nie

podwazaty sensu i celow, ktore przyswiecaja procesowi integracji europejskie;.
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