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Dwadziescia pig¢ lat od rozpoczecia procesu transformacji w panstwach
Europy Srodkowej 1 Wschodniej pokazato, ze jednym z najtrudniejszych
probleméw ustrojowych, z jakim przyszlo si¢ zmierzy¢ wszystkim tym pan-
stwom, jest kwestia usytuowania ustrojowego prokuratury. Swiadczy o tym
m.in. fakt, ze w ciagu dwudziestu pieciu lat swojej dzialalnoéci Komisja Rady
Europy ,,Demokracja poprzez Prawo”!, tzw. Komisja Wenecka, przygotowala
w tym zakresie kilkadziesiat opinii prawnych oceniajacych rozwigzania doty-
czace prokuratury wprowadzane w réznych panstwach, a takze opracowala
swlj wlasny raport, zwierajacy zasadnicze linie przewodnie dotyczace zasad
organizacji prokuratury, bedacy w duzej mierze efektem tych doswiadczen?.

Jednym z gléwnych wyzwan w tym zakresie, jakie stanety przed wszystki-
mi panstwami bylego bloku radzieckiego, bylo ograniczenie niezwykle szero-
kiej roli prokuratury opartej na zasadzie tzw. nadzoru ogélnego, tj. mozliwosci
wkraczania prokuratora w kompetencje innych organéw, takze sadéw. Pan-
stwa aspirujace do cztonkostwa w Radzie Europy otrzymywaly jej rekomenda-
cje o konieczno$ci dostosowania prawa wewnetrznego do prawa Rady Europy.
W wiekszoéci z nich wskazywano na konieczno$é¢ reformy systemu sadowego
1 ograniczenia wladzy prokuratury.

Wszystkie te panstwa zatem poszukiwaty rozwiazan, ktére zrywajac z za-
sada jednoéci wladzy, pozwalatyby znalezé najefektywniejszy model usytuo-
wania prokuratury wpisany w system podziatu i réwnowagi wladz. Dyskusja
ta w duzej mierze toczy sie do dzisiaj. Warto tu takze dodac, ze nie sg od niej
wolne takze ,tradycyjne demokracje”, jak np. Francja czy Austria.

Debata, ktora toczyla sie i toczy, na temat miejsca prokuratury w Polsce
jest tylko elementem szerszej dyskusji, jaka obserwowaé¢ mozna w innych pan-
stwach po 1989 r. Dyskusja w Polsce przybierala niejednokrotnie bardzo emo-

! Komisja Demokracja poprzez Prawo zostala utworzona w maju 1990 r. Jest ona swoistym
cialem opiniodawczym Rady Europy w kwestiach konstytucyjnych. Komisja jest szczegélnie ak-
tywna w panstwach bytego bloku radzieckiego, pomagajac im w przygotowywaniu nowych kon-
stytucji oraz ustaw dot. m.in. organizacji wtadz panstwowych, sadownictwa, prokuratury, prawa
wyborczego, praw mniejszo$ci narodowych.

2 European Standards as regards the Independence of the Judicial System, part II — the
prosecution service” (CDL-AD(2010)040),
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cjonalny charakter — postugiwano sie w wielu przypadkach bardziej argumen-
tami natury politycznej anizeli prawnej. Nie ulega watpliwosci, ze elementy
polityczne, a zwlaszcza mozliwoséé ,,wykorzystywania” politycznego prokuratu-
ry, maja istotne znaczenie dla debaty w kwestii jej ustrojowego usytuowania.
Sadze jednak, ze czas obecny, biorac takze pod uwage wprowadzone w 2009 r.
zmiany do ustawy o prokuraturze, pozwala na chlodniejsze dokonanie pew-
nych ocen, takze na tle rozwiazan w innych panstwach.

Punktem wyj$cia dalszych rozwazan jest teza sformutowana w raporcie
Komisji Weneckiej o braku w systemie europejskim jednolitego modelu ustro-
jowego prokuratury. Daje to legislatorom mozliwo$§¢ wyboru réznych warian-
tow w ramach tzw. standardéw europejskich. I to m.in. rézni ten organ od sa-
downictwa, ktére od czasow Monteskiusza, stanowiac trzecia wladze, kieruje
sie okreslonym systemem zasad i1 regul gwarantujacych zaréwno niezaleznosé
sadéw, jak 1 niezawisto$é¢ sedzidw. Zasady te tworza spdjny 1 jednolity system,
takze na poziomie europejskim, stanowiac punkt odniesienia dla poszczeg6l-
nych panstw. Wystepowaé moga réznice dotyczace pewnych gwarancji organi-
zacyjnych, ale sam model niezaleznos§ci sadownictwa od pozostatych wiadz jest
podstawa demokratycznego panstwa prawa.

Inaczej natomiast ma sie sprawa z prokuratura. Rozwiazania w r6znych
panstwach demokratycznych sa rozmaite. W $wietle zasad demokratyczne-
go panstwa prawa nie mozna zatem sformulowacé tezy, ze tylko jeden model
ustrojowego usytuowania prokuratury, tj. wylaczenia jej z wltadzy wykonaw-
czej, jest dopuszczalny. I to zapewne lezy u podstaw stale aktualnej dyskusji
na temat miejsca ustrojowego prokuratury oraz sposobu jej regulacji prawnej?.

Standardy europejskie niewatpliwie dopuszczaja kilka mozliwosci usytuo-
wania prokuratury w stosunku do innych organéw panstwowych. Europa jest
podzielona w tej kwestii na systemy, w ktorych urzad prokuratora jest nie-
zalezny od parlamentu 1 rzadu, oraz na takie, w ktorych jest ona podporzad-
kowana jednej lub drugiej z tych wtadz, korzysta jednak z pewnego zakresu
niezalezno$ci w swoich dziataniach®.

W Swietle tej tezy nalezy zatem stwierdzi¢, ze zadnego z powyzszych
rozwiazan, czy to podporzadkowania parlamentowi, czy podporzadkowania
rzadowi, nie mozna zakwalifikowaé jako sprzecznego ze standardami demo-
kratycznymi. Stad tez Komisja Europejska konstatuje, ze wskazanie jedne-
go dominujacego wzorca europejskiego wydaje sie w obecnej sytuacji przed-
wczesne’,

3 Tytulem przyktadu mozna wskazaé niektére wypowiedzi z obszernej w tym zakresie lite-
ratury: S. Walto$, Prokuratura — jej miejsce wsréd organéw witadzy, struktura i funkcje, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2002, z. 4; Z. Witkowski, Kilka uwag na temat prawno-ustrojowego usytuowania
prokuratury w konstytucjach wybranych panstw wspétczesnej Europy, w: W. Czerwinski (red.),
Prokuratura (ustawa, regulamin i inne przepisy, stan na 1 stycznia 1997 r.), TNOiK, Torun 1997;
H. Zieba-Zatucka, Instytucja prokuratury w Polsce, Warszawa 2003.

4 Por. Opinie Komisji Weneckiej: (CDL-AD(2010)040),

5 JAs a prevailing concept, it can be seen, that in the current situation the very notion of
European harmonisation round a single concept of a prosecutor’s office seemed premature” (CDL-
AD(2010)040).
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Konsekwencja tej réznorodnosci jest takze fakt zréznicowanej regulacjy
konstytucyjnej problematyki prokuratury w poszczegdlnych panstwach. Ana-
liza przepiséw konstytucyjnych poszczegdlnych panstw Rady Europy w tym
zakresie pozwala wyrézni¢ w zasadzie dwie grupy: te, w ktérych konstytucje
reguluja podstawowe funkcje prokuratury®, oraz takie, ktérych konstytucje
nie zawieraja zadnych regulacji dotyczacych prokuratury’. Nie jest tez kwe-
stig przypadku, ze wiekszo$§¢ panstw nalezacych do pierwszej grupy to pan-
stwa, ktore powstaly w wyniku rozpadu Zwigzku Radzieckiego, podczas gdy
wiekszoé¢ konstytucji tzw. tradycyjnych demokracji nie zawiera przepisow
dotyczacych prokuratury.

Nie ulega watpliwoéci, ze w poszukiwaniu rozwigzan w poszczegdlnych
panstwach dla usytuowania prokuratury istotna role odgrywata takze trady-
cja prawna danego kraju. Wazne bylo zwlaszcza to, czy panstwo dokonujace
transformacji ustrojowej moglo siegnaé¢ do swoich demokratycznych rozwia-
zan w kwestii prokuratury z okresu sprzed konstytucji socjalistycznej. Szereg
bowiem panstw, ktére powstaty po rozpadzie ZSRR, takiej mozliwo$ci po pro-
stu nie miato. Jedynym wzorcem byl system prokuratury radzieckiej, a nie byt
to wzorzec, ktéry mdégl byé nasladowany w procesie demokratycznej transfor-
macji, chociazby z tego wzgledu, ze wpisany byt w inny system podstawowych
zasad ustrojowych.

Polska znajdowata sie w tym wzgledzie w innej sytuacji. Miata swoja wias-
na_ tradycje ustrojowa. Poszukujac optymalnych, w 6wczesnych warunkach
roku 1989, rozwigzan ustrojowych, siegano zatem do rozwiazan sprzed wej-
$cia w zycie Konstytucji z 1952 r., w przypadku za$ prokuratury — do rozwia-
zan sprzed 1950 r., tj. do okresu przed uchwaleniem ustawy o prokuraturze?,
wpisane) catkowicie w system jednolito§ci wladzy i1 wzorujacej sie na modelu
radzieckim z nadzorem ogdélnym prokuratury.

W trakcie negocjacji prowadzonych w ramach Okraglego Stotu uzgodniono
szereg zmian do obowigzujacej wowczas Konstytucji PRL. W $wietle przyje-
tych woéwczas zmian uzasadnione bylo stwierdzenie, ze podejmujac w kwiet-
niu, a nastepnie w grudniu 1989 r. reforme konstytucyjnego systemu organow
panstwowych, zamierzano wprowadzi¢ do niego elementy podziatu wladz.
W pakiecie zaproponowanych zmian kwietniowych znalazlo sie m.in. przy-
wroécenie dwuizbowego parlamentu czy tez instytucji prezydenta oraz czesécio-
we zmiany dotyczace sagdownictwa, m.in. konstytucjonalizacja Krajowej Rady
Sadownictwa®. Wprowadzenie poprawek do Konstytucji przejawiajacych sie
w stworzeniu dodatkowych gwarancji niezawistosci sedziéw mogto stuzy¢ jako
dowdd na rzecz tezy o wprowadzaniu zasady podziatu wtadz do polskiego sy-
stemu ustrojowego®.

6 Tak np. konstytucje: Albanii, Armenii, Azerbejdzanu, Bialorusi, Bulgarii, Chorwacji, Cy-
pru, Czarnogéry, Gruzji, Hiszpanii, Irlandii, Litwy, Macedonii, Motdawii, Portugalii, Rumunii,
Rosji, Serbii, Stowacji, Stowenii, Ukrainy, Wegier, Wtoch.

7 Np. konstytucje: Austrii, Belgii, Czech, Danii, Estonii, Francji, Grecji, Holandii, Islandii,
Luksemburga, Lotwy, Malty, Niemiec, Norwegii, Polski, Szwajcarii, Turcji.

8 Ustawa z 20 lipca 1950 r. o prokuraturze RP, Dz. U. 1950, Nr 38, poz. 346.

9 Ustawa z 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL, Dz. U. 1989, Nr 19, poz. 101.

10 Por. H. Suchocka, L. Kanski, Zmiany konstytucyjnej regulacji sadownictwa i prokuratury
dokonane w roku 1989, ,Panstwo i Prawo” 1991, z. 1, s. 16.
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Nie podjeto wowczas szerze] kwestii prokuratury. Spor na temat usytu-
owania prokuratury dzielit wyraznie strony polityczne'!. Niezbedne zmia-
ny dotyczyly zatem tylko konsekwencji przywrécenia instytucji prezydenta
1 likwidacji Rady Panstwa, ktéra miata okreslone kompetencje wobec proku-
ratora generalnego. Kompetencje te przypisane zostaly prezydentowi 1 stad
w art. 65 ust. 1 wprowadzono zmiane regulujaca, ze Prokuratora Generalnego
PRL powotluje 1 odwotuje Prezydent, oraz w ust. 3, ze Prokurator Generalny
zdaje sprawe Prezydentowi z dziatalnoSci prokuratury'?. Model prokuratury
nie zostal w wyniku tej nowelizacji zmieniony.

W momencie dokonywania zmian w 1989 r. zgoda polityczna dotyczyta
pewnych kwestii ustrojowych, zarysowanych w sposéb niezwykle ogdlny. Ale
taki byt to moment konstytucyjny. Liczyt sie wowczas w wiekszym stopniu
efekt polityczny anizeli rzetelna analiza konstytucyjnoprawna. Na nig wéw-
czas nie bylo czasu. Bylo to w jakim$ sensie w tamtym okresie zrozumiale.
Dokonywano zmian czes$ciowych, z zalozenia ograniczonych w czasie.

Kolejne zmiany Konstytucji przeprowadzono w grudniu 1989 r. Wéwczas
juz wyraznie rysowala sie konieczno§¢ uchwalenia nowej konstytucji, a po-
prawki do obowiazujacej mialy bardzo ograniczony charakter, polegaty raczej
na usunieciu swoistych ,blokad” przeszkadzajacych wprowadzaniu zmian
ustrojowych zwiazanych z transformacja.

W nurt tych zmian wpisywaly sie propozycje dotyczace usytuowania pro-
kuratury. Od 1950 r. prokuratura wydzielona byta w odrebny pion organéw
panstwowych z uwagi na pelnienie funkeji nadzoru ogdélnego prokuratury,
tj. funkcji alternatywnych do spelnianych przez sadownictwo, w szczegdlnosci
sadownictwo administracyjne. Ta sytuacja miata ulec zmianie w wyniku po-
prawki grudniowe;j.

Poprawke dotyczaca prokuratury zaproponowano w grudniu w dos¢ sche-
matyczny sposéb. Prokuratura zostala podporzadkowana rzadowi, czego lo-
giczna konsekwencja bylo uregulowanie, ze funkcje prokuratora generalnego
pelni minister sprawiedliwosci. Taki sposéb usytuowania prokuratury niewat-
pliwie zblizal rozwigzania ustrojowe do systemu opartego na zasadzie podzia-
tu wladz. Prokuratura po poprawkach z grudnia 1989 r. mieScita sie w tym
podziale, albowiem stala sie elementem wiadzy wykonawczej.

Ta zmiana pozycji prokuratury znalazta swoje odzwierciedlenie w art. 64
Konstytucji. Przepis Konstytucji w wyniku tych zmian uzyskat jednakze wy-
raznie eklektyczny charakter. Zmieniony art. 64 Konstytucji uzyskal nastepu-
jaca tresé: ,,1. Prokuratura strzeze praworzadno$ci oraz czuwa nad Sciganiem
przestepstw. 2. Prokuratura podlega Ministrow1 Sprawiedliwosci, ktory spra-
wuje funkcje Prokuratora Generalnego. 3. Tryb powolywania 1 odwolywania

1 Spér ten dal o sobie znaé juz w trakcie obrad Okraglego Stotu. Strona solidarnos$ciowo-opo-
zycyjna optowala wyraznie za podporzadkowaniem prokuratury ministrowi sprawiedliwosci jako
konsekwencji tréjpodziatu wladz, éwezesna zas strona koalicyjno-rzadowa uwazata, ze problem
powinien byé¢ rozwazony w toku podejmowania w przysztoéci reform ustrojowych panstwa. Por.
Porozumienia Okraglego Stolu, Wyd. NSZZ ,Solidarno§¢” Region Warminsko-Mazurski 1989,
s. 62.

2 Dz. U. 1989, Nr 19, poz. 101.

13 Ustawa o zmianie Konstytucji PRL z 29 grudnia 1989 r., Dz. U. 1989, Nr 75, poz. 444.
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prokuratoréw oraz zasady organizacji 1 postepowania organéw prokuratury
okregla ustawa”. Artykuty 65 1 66 zostaly skre§lone.

Brzmienie tego przepisu bylo niewatpliwie wyrazem pewnego po$piechu
1 braku glebszej debaty teoretycznej, a takze pewnej niespdjnosci wewnetrz-
nej, 1 to z kilku wzgledow:

1) pozostawiono przepisy dotyczace prokuratury, mimo ze stata sie ona
elementem wtadzy wykonawczej, w dotychczasowym miejscu w Konstytucji;

2) wymieniono funkcje tylko jednego z ministréw w Konstytucji (ministra
sprawiedliwos$ci), podczas gdy inni nie sa w niej wzmiankowani z nazwy;

3) pozostawiono funkcje prokuratury polegajace] na strzezeniu prawo-
rzadno$ci. Juz sam fakt, ze uzywa sie w tym konteks$cie stowa ,,praworzad-
no$¢”, podezas gdy wykre§lono je z rozdziatu Konstytucji o zasadach ustroju,
moze budzi¢ watpliwosci. Jesli jednak przyjac, ze praworzadnosé oznacza rza-
dy prawa, a te sa jednym z istotnych elementéw panstwa prawa, to za polityke
przestrzegania prawa odpowiada caly rzad, a nie tylko jeden z jego ministréw
z tytulu sprawowania funkeji prokuratora generalnego.

Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze o te funkcje prokuratury toczyly sie od poczat-
ku zmian w Konstytucji spory. Niektérzy autorzy podkreslali, ze prokuratu-
ra, mimo iz jest elementem wladzy wykonawczej, powinna pozosta¢ organem
chroniacym praworzadno§c's.

Niezaleznie jednak od nieprecyzyjnosci tych sformulowan wynikajacych
z nacisku chwili, sama koncepcja podporzadkowania prokuratury rzadowi
byta koncepcja uzasadniona. Nie mozna jej bylo uznaé za sprzeczna z rozwia-
zaniami demokratycznymi 1 panstwa prawa. Podkreslano to niejednokrotnie
w literaturze przedmiotu, nawet przed 1989 r., ze wydzielenie prokuratury
prowadzi do sytuacji, w ktérej minister sprawiedliwo$ci ma zbyt maty wplyw
na ksztattowanie walki z przestepczo$cia 1 ochrone praworzadnosci.

Konsekwencja powierzenia ministrowi sprawiedliwoéci pelnienia funkcji
prokuratora generalnego byto utworzenie odpowiedniego departamentu pro-
kuratury (zamiast odrebnej instytucji, jaka byta Prokuratura Generalna), aby
dopasowac jej organizacje do struktury wewnetrznej ministerstwal®.

Zmieniona Konstytucja nalozyla takze obowigzek uchwalenia ustawy
o prokuraturze, stanowigc zarazem, ze prokuratura dziala na dotychczaso-
wych zasadach do czasu uchwalenia nowej ustawy, nie dtuzej jednak niz do
31 marca 1990 r. Termin zatem na opracowanie nowych rozwigzan ustawo-
wych byt niezwykle krotki. Jak sie okazalo, bylo to niemozliwe, zaréwno ze
wzgledéw politycznych, jak 1 merytorycznych, aby przygotowaé¢ w tak krotkim
terminie nowa ustawe. Pozostala zatem droga dokonywania zmian w usta-
wie juz istniejacej, pochodzacej z 1985 r. I niestety ten sposéb regulacji trwa
do dzisiaj, poprzez kolejne nowelizacje ustawy uchwalonej pie¢ lat przed roz-
poczeciem procesu transformacji. To m.in. jest tez dowodem na zlozonoséé

* A. Murzynowski, Pozycja ustrojowa i zadania prokuratury — samodzielnosé czy powigzania
z administracjq, w: Studia Konstytucyjne, t. 5: Organy ochrony prawa. Regulacja w nowej konsty-
tucji, red. L. Garlicki, Warszawa 1989, s. 141-142.

1% Dz. U. 1990, Nr 20, poz. 121 (nowelizacja z 22 marca 1990 r. ustawy o prokuraturze z 1985 r.).
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materii 1 istnienie kontrowersji zwiazanych z wyborem modelu ustrojowego
prokuratury.

W znowelizowanej ustawie znalazly sie regulacje, ktére wywotywaty wiele
watpliwosci, poniewaz nie byly spdéjne z nowym usytuowaniem prokuratury
jako elementu wladzy wykonawczej.

Tytulem przykladu wskazywano na niektére kompetencje prokuratora za-
warte w art. 6 ustawy. Wyeksponowana zostata rola prokuratora polegajaca
na przestrzeganiu praworzadnosci, co znajdowalo swoja podstawe w Konsty-
tucji, ktéra podkreslata te role prokuratury. Rodzilo to jednak pewne niekon-
sekwencje. W rezultacie bowiem Prokurator Generalny, juz przeciez jako or-
gan wladzy wykonawczej, uzyskat w $éwietle art. 6 ust. 1 ustawy uprawnienie,
aby przed wystapieniem do TK o stwierdzenie zgodnos$ci aktu normatywnego
naczelnego lub centralnego organu administracji panstwowej moglt wystapié
do rzadu o zmiane aktu wydanego przez naczelny organ administracji. Byla to
sytuacja do§¢ nietypowa w zakresie stosunkow pomiedzy rzadem a ministrami
wchodzacymi w jego sklad. Jeden z czlonkéw Rady Ministréw dysponowatl nie-
zwykle silnymi Srodkami kontroli przestrzegania prawa w stosunku do innych
czlonkow rzadu.

Tego typu regulacje byly konsekwencjami do§¢ mechanicznego wprowa-
dzania zmian do ustawy opartej na zupelnie innej koncepcji ustrojowej pro-
kuratury (niezaleznego pionu). Zmiany na poziomie ustawowym dokonywane
byty réwnolegle z toczacymi sie pracami konstytucyjnymi, co w rezultacie czy-
nito zar6wno sama ustawe, jak 1 cata oparta na niej strukture organéw proku-
ratury coraz mniej koherentna.

Préba zdefiniowania roli ustrojowej prokuratury przewijala sie, jak juz za-
znaczytam, w trakcie calej debaty konstytucyjnej, ktora toczyta sie w Polsce od
1989 r. do uchwalenia nowej konstytucji w 1997 r. Problem regulacji pozycji
ustrojowej prokuratury i pozycji prokuratora powracat w toku prac kolejnych
komisji konstytucyjnych. Pojawiaty sie glosy wskazujace na potrzebe wprowa-
dzenia do nowej konstytucji przepiséw dotyczacych prokuratury. Nie uzyskaty
one jednak wsparcia wiekszo$ci w trakcie prac komisji konstytucyjnej. W re-
zultacie w Konstytucji z 1997 r. przepisy dotyczace prokuratury sie nie znala-
zty. Podkresli¢ jednak nalezy, ze takie stanowisko nie wynikato z braku woli
politycznej czy braku determinacji kolejnych ministréow sprawiedliwosci, jak
czasami wskazywano w literaturze'®. Bylo to rozwiazanie logiczne wynikajace
z koncepcji podporzadkowania prokuratury Radzie Ministréw. Wzieto pod uwa-
ge krytyczne opinie, jakie do rozwiazania wprowadzonego w grudniu 1989 r.
byly wysuwane przez specjalistéw prawa konstytucyjnego!’, a takze rozwiaza-
nia istniejace w innych krajach, w ktorych przyjeto zblizony model prokura-
tury, np. w Austrii czy w Niemczech. Niekonsekwencje zatem, ktore znalazty
sie tekscie znowelizowanej konstytucji po dokonaniu poprawek grudniowych
z 1989 r., zostaly w teksécie nowej Konstytucji z 1997 r. usuniete. Skoro funkcje
prokuratora generalnego pelni jeden z ministrow — minister sprawiedliwosci,

16 H. Zieba-Zalucka, Prawnoustrojowe problemy prokuratury RP, w: Trzecia wtadza, sady
i trybunaty w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2008, s. 237.
7 Np. opinia A. Gwizdza przygotowana dla komisji ustawodawczej Sejmu.



W poszukiwaniu modelu ustrojowego prokuratury 167

to dla regulacji prokuratury wystarczy forma ustawy. Niepotrzebne sa regu-
lacje na poziomie konstytucji. Konstytucja zatem tworzyta podstawy do ujecia
prokuratury w ramach zasady podzialu wtadz, sytuujac ja w ramach wtadzy
wykonaweczej.

Taka podstawa konstytucyjna wymagala jak najszybszego uchwalenie
nowej ustawy o prokuraturze, aby jednoznacznie w drodze ustawy okresli¢
szczegblowe zasady dzialania prokuratury w ramach koncepcji podziatu
wladz oraz okresli¢ status prokuratorow i zakres (gwarancje) ich niezalezno-
$ci. Konieczne bylo w wyniku uchwalenia ustawy zamkniecie reformy, ktéra
rozpoczela sie w 1989 r. 1 nie zostala zakonczona. Tak np. nie powotano in-
stytucji sedziego §ledczego, ta bowiem w tym systemie, do ktérego sie odwoty-
wano, istniata. System zatem zawieral ewidentne luki. Nowej ustawy jednak
stale nie byto.

Stad pozostata droga nowelizacji starej ustawy. Byla ona zmieniana wielo-
krotnie, zaréwno przed uchwaleniem Konstytucji z 1997 r., jak 1 po jej uchwa-
leniu. Jedna z istotnych nowelizacji byta zmiana ustawy dokonana w 1996 r.'8,
kiedy to zniesiono departament prokuratury w Ministerstwie Sprawiedliwo-
§ci 1 powotano Prokurature Krajowa z Prokuratorem Krajowym, ktéry zostat
zastepca Prokuratora Generalnego — Ministra Sprawiedliwosci. Ustawa wy-
mienia go wrecz na pierwszym miejscu wsrod zastepcéw Prokuratora Gene-
ralnego. Nowelizacja ta byla wynikiem dazenia do doprowadzenia do zgod-
nosci struktury prokuratury ze struktura sadéw. Miato to wzmocnié pozycje
prokuratora, ale zarazem w jakims§ sensie ograniczy¢ polityczny charakter mi-
nistra sprawiedliwosci w obrebie prokuratury. Powotanie Prokuratury Krajo-
we) wywolalo jednak wiele kontrowersji. Mimo ze byta ona formalnie struk-
turg wewnetrzna Ministerstwa, to jednak zaczela sie rozrastaé i nie miescié
sie organizacyjnie w jego ramach. W tym czasie podejmowano kolejne préby
przygotowania nowej calo$ciowej ustawy o prokuraturze wpisanej w system
podziatu wladz, w ktérym to systemie prokuratura jest elementem wtadzy wy-
konaweczej. Niestety kolejne projekty nie uzyskiwaty akceptacji i dlatego nadal
nowelizowano istniejaca ustawe.

Kolejnej, fundamentalnej zmiany ustawy z 1985 r. dokonano w 2009 r.
Wéwezas to ustawa z 9 pazdziernika 2009 r.' dokonano rozdzielenia funkcji
Prokuratora Generalnego 1 Ministra Sprawiedliwosci. Zlikwidowano Proku-
rature Krajowa. Utworzono Prokurature Generalna jako centralna jednostke
organizacyjna prokuratury. Z nazwy zatem powrédcono do sytuacji sprzed no-
welizacji 1989 r. Status prawny prokuratury pozostal natomiast znacznie bar-
dziej zlozony. Mimo rozdziatu funkcji zachowano szereg przepiséw wiazacych
prokurature z wtadza wykonawcza 1 poddajacych ja swoistej kontroli Prezesa
Rady Ministréw. Tak np. Minister Sprawiedliwo$ci tworzy 1 znosi prokuratury
apelacyjne, okregowe i1 rejonowe, ustala ich siedziby i obszary wlasciwosci (art.
17, pkt 13, 14, 15 znowelizowanej ustawy). Minister Sprawiedliwo$ci usta-

18 Ustawa z 10 maja 1996 r. o zmianie ustawy o prokuraturze, o Sadzie Najwyzszym, o Try-
bunale Konstytucyjnym oraz ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych i ustawy — Prawo
o adwokaturze, Dz. U. Nr 77, poz. 367.

¥ Dz. U. 2009, Nr 178, poz. 1375.
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la w drodze rozporzadzenia, po zasiegnieciu opinii Prokuratora Generalnego,
regulamin wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyj-
nych prokuratury (art. 18.1).

Takze Prezes Rady Ministréw ma okre§lone uprawnienia wzgledem Pro-
kuratora Generalnego, ktére osadzone sa w art. 146 ust. 4 pkt 7 w powigzaniu
z art. 148 ust. 4) Konstytucji RP, méwigcym o tym, ze Rada Ministréw zapew-
nia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz porzadek publiczny, a Prezes
Rady Ministréw zapewnia wykonywanie polityki Rady Ministrow. W zwiazku
z tym Prokurator Generalny przedstawia Prezesowi Rady Ministréow sprawo-
zdanie z rocznej dziatalnosci prokuratury. Prezes Rady Ministréw przyjmuje
albo odrzuca sprawozdanie. W przypadku odrzucenia sprawozdania premier
moze wystapi¢ do Sejmu z wnioskiem o odwolanie Prokuratora Generalnego
przed uptywem kadencji. Przed ztozeniem takiego wniosku zasiega opinii Kra-
jowej Rady Prokuratoréow. Prezes Rady Ministrow moze tez domagac sie od Pro-
kuratora Generalnego w kazdym czasie przedstawienia informacji na okres-
lony temat zwigzany ze strzezeniem praworzadno$ci oraz czuwaniem nad $ci-
ganiem przestepstw?.

Wydaje sie jednak, ze niezaleznie od tych uprawnien wiadzy wykonawcze)
w stosunku do Prokuratora Generalnego ta nowelizacja oznaczata krok w kie-
runku wydzielenia prokuratury z wtadzy wykonawczej i, mozna zaktadac,
uczynienia jej organem niezaleznym?!. Swiadczyé o tym moze takze fakt powo-
lywania Prokuratora Generalnego. Sposdb jego powolywania zblizony jest do
powolywania prezesa Trybunalu Konstytucyjnego czy prezesa Sadu Najwyz-
szego. Prokuratora Generalnego powoluje bowiem Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej sposréd kandydatéw zgtoszonych przez Krajowa Rade Sadownictwa
1 Krajowa Rade Prokuratury, ktére to Rady zgtaszaja po jednym kandydacie
nie p6zniej niz na cztery miesiace przed uptywem kadencji Prokuratora Gene-
ralnego albo w ciagu dwoéch miesiecy od jej wygas$niecia.

Mozna jednak wyrazi¢ zasadnicze watpliwosci, czy usytuowanie prokura-
tury jako organu niezaleznego od rzadu posiada umocowanie w $wietle prze-
pisow Konstytucji z 1997 r. Skoro urzad Prokuratora Generalnego przestaje
by¢ powiazany z funkcja ministra — czlonka rzadu, to wydaje sie, ze wyma-
ga on zakotwiczenia konstytucyjnego?. Podtrzymuje opinie, ze przy istnie-
niu wiezi personalnej pomiedzy Ministrem Sprawiedliwosci a Prokuratorem
Generalnym takiej potrzeby nie byto, albowiem byt to jeden z ministréow rza-
du. Obecnie jest to odrebny organ panstwowy wytlamujacy sie w jakim§ sensie
z istniejacego podzialu wladz, niestanowiacy jednoznacznie elementu wladzy
wykonawczej, mimo pewnych uprawnien, jakie w stosunku do niego posiada
Prezes Rady Ministréw czy Minister Sprawiedliwo$ci.

20° Art 10e znowelizowanej ustawy o prokuraturze, Dz. U. 2009, Nr 178, poz. 1375.

21 A. Herzog, Niezalezno$é prokuratury — mit czy nadzieja?, ,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 1.

22 A. Stankowski, Propozycja unormowarn prokuratury w Konstytucji RP, ,,Prokuratura i Pra-
wo” 2009, nr 10.
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Na poczatku transformacji zwracano uwage na to, ze we wspdélczesnych
panstwach istniejacy tréjpodzial wltadzy bywa przetamywany. Pojawiaja sie
bowiem instytucje kontrolne, petniace swoje funkcje w sposéb stosunkowo nie-
zalezny od innych organéw, np. ombudsman. W warunkach polskich — Naj-
wyzsza Izba Kontroli (mimo jej podlegtosci Sejmowi). Czy wsrod tych organow
wylamujacych sie z klasycznego tréjpodziatu wtadz ma znajdowacd sie proku-
ratura? To pytanie wowczas postawiono?,.

Po nowelizacji ustawy z 2009 r. to pytanie nabiera wiekszej aktualnosci.
Ostateczna odpowiedz nie zostata udzielona. Konstytucja w zasadzie takiej
podstawy nie stanowi. Ustawa za$ jest tylko czastkowa. Jest kolejna nowe-
lizacja ustawy pochodzacej z dalekiego okresu przed transformacja (1985 r.).
Brak jest w tym Swietle jednoznacznej zwartej koncepcji. Nie ma tutaj pelne;j
koherencji pomiedzy rozwiazaniami Konstytucji, milczacymi, albowiem wy-
chodzacymi z zalozenia, ze funkcje prokuratora generalnego petni jeden z mi-
nistrow, a ustawa.

Obecnie jednak dysponujemy znacznie lepszymi instrumentami zar6wno
europejskimi, jak 1 uniwersalnymi dotyczacymi usytuowania i organizacji pro-
kuratury. Ze wzgledu na to, ze w zasadzie wszystkie panstwa Europy Srodko-
wej 1 Wschodniej borykaja sie z tym problemem, uchwalonych zostato w tym
czasie szereg dokumentow, ktore maja stanowié¢ odniesienia do poszukiwania
rozwiazan krajowych w kwestii prokuratury, zgodnych z tzw. standardami
europejskimi®,

Rozwiazania przyjete przez panstwa Rady Europy w zakresie usytuowa-
nia 1 organizacji prokuratury, jak juz zaznaczytam, sa réznorodne. Poszukiwa-
nia wielu panstw Europy Srodkowej 1 Wschodniej, w odréznieniu od tzw. tra-
dycyjnych demokracji, koncentruja sie raczej wokdt usytuowania prokuratury
jako organu niezaleznego, niepowiazanego z wladza wykonawcza.

Podkresli¢ jednak nalezy, ze niezaleznie od sposobu usytuowania proku-
ratury w systemie organdéw panstwowych, co wydaje sie kwestia wazna, ale
jednak nie pierwszoplanowa, konieczny jest pewien katalog zasad, gwarancji,
ktoére maja zapewnié bezstronno$é prokuratora przy podejmowaniu decyzji?®,
ale takze 1 okresli¢ zasady jego odpowiedzialnosci. I sa one tak samo wazne
zaréwno w przypadku podporzadkowania prokuratora rzadowi (aby uwolnié
go od naciskéw politycznych), jak 1 w przypadku niezaleznosci organéw proku-
ratury (aby uwolnié¢ go od naciskéw wewnatrz prokuratury).

23 H. Suchocka, L. Kanski, op. cit., s. 17.

24 Mozna tu wymieni¢ m.in. nastepujace dokumenty: — Recommendation Rec(2000)19 of the
Committee of Minister of the Council of Europe on the Role of Public Prosecution in the Crimi-
nal Justice System; — The 1990 United Nations Guidelines on the Role of Prosecutors; — The
1999 TIAP (International Association of Prosecutors) Standards of Professional Responsibility and
Statement of the Essential Duties and Rights of Prosecutors; — The Bordeaux Declaration of the
Consultative Council of European Judges (CCJE) and the Consultative Council of European Pros-
ecutors (CCPE) on ,Judges and Prosecutors in a Democratic Society”; — The European Guidelines
on Ethics and Conduct for Public Prosecutors (Council of Europe, ,Budapest Guidelines”, 2005); —
European Standards as regards the Independence of the Judicial System, part IT — the prosecu-
tion service (CDL-AD(2010)040).

% Por. w tym zakresie takze: A. Gaberle, O nowy ksztalt prokuratury w Polsce, ,Panstwo
i Prawo” 2007, z. 8, s. 6-7.
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Stad tez w raporcie Komisji Weneckie] stanowiacym swoiste wytyczne
(guide-lines) w zakresie zasad organizacji prokuratury wskazuje sie na naste-
pujace gwarancje:

1. Gwarancje wewnetrzne] 1 zewnetrznej niezalezno$ci prokuratora,
tj. takie instrumenty, ktore powstrzymuja rzad (ministra) od ingerencji w po-
szczegblne sprawy, ale takze zakazuja wpltywania przez ,innych” w obrebie
prokuratury (nawet gdy jest ona wydzielona) na decyzje prokuratora.

Te dwie generalne zasady powiazane sa z zasada hierarchicznego podpo-
rzadkowania, ktéra uznawana jest za jedna z zasad organizacyjnych proku-
ratury. Komisja Wenecka w swoim raporcie podkre§la, ze nawet w sytuacji
kiedy prokurator jest czeécia systemu sadowego, nie jest on sadem, i ten fakt
determinuje zakres jego niezaleznosci. W przypadku sadu niezalezno$¢ i nie-
zawislo$é stanowia kamien wegielny panstwa prawa. Natomiast niezalezno$é
prokuratora nie jest tak kategoryczna ze swojej istoty 1 dopuszcza wydawanie
instrukeji pod wyraznie okre$lonymi warunkami. Nawet w przypadku zor-
ganizowania prokuratury na zasadzie niezalezno$ci (wydzielenia od wtadzy
wykonaweczej) zasada hierarchicznoSci jest stosowana. Niezbedne sa jednak
okresélone gwarancje przystugujace prokuratorowi, w stosunku do ktérego ta-
kie instrukcje sg kierowane?®,

Kwestie regut dotyczacych wydawania instrukeji reguluje m.in. Rekomen-
dacja Komitetu Ministréw Rady Europy z 2000 r.2” Stwierdza ona, ze ,kazdy
prokurator ma prawo domagac sie, aby kierowane do niego instrukcje byly na
pismie. Jesli uwaza on, ze instrukcja jest niezgodna z prawem lub przeciwna
jego przekonaniu, musi mie¢ mozliwo$é oceny tego w ramach odpowiedniej
wewnetrznej procedury, ktora moze prowadzi¢ do zastapienia go inna osobg”.

Komisja Wenecka w swoim raporcie, ktéry przyjeta 10 lat pézniej anizeli
rekomendacje Komitetu Ministrow, stwierdza, ze zawarte tam gwarancje nie
sa wystarczajace do zapewnienia niezaleznosci dzialania prokuratora. Moz-
liwo$¢ odsuniecia prokuratora od sprawy, gdy nie zgadza sie on z instrukcja,
jest zbyt staba gwarancja. Nie mozna bowiem wykluczyé¢ celowego wydania
takiej instrukcji, aby wlasnie odsunaé prokuratora od sprawy 1 przekazac ja
innemu. Gwarancja polegajaca na niewywileraniu nacisku na prokuratora
w obrebie prokuratury wymaga, aby taka instrukcja, zwlaszcza jesli zarzuca
sie jej niezgodno$é z prawem, zostala poddana ocenie przez niezalezny organ
(np. Rade Prokuratoréw).

2. Sposéb powotywania prokuratora generalnego

Istotny dla zapewnienia pozycji prokuratora i jego bezstronnoéci politycz-
nej jest sposob jego powolywania. I tutaj podobnie jak w wielu innych kwe-
stiach zwiazanych z organizacja prokuratury nie mozna w Swietle standardow
europejskich sformulowac jednej kategorycznej zasady dotyczacej sposobu po-
wolywania prokuratora generalnego, a zwlaszcza tego, czy ma go powolywacé

2 (CDL-AD(2010)040 p. 28).
27 Point 10 of Recommendation 2000 (19).
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prezydent czy parlament w sytuacji, kiedy nie jest on podporzadkowany rzado-
wi. Problem jest w rézny sposéb rozwiazywany w poszczegdlnych panstwach.
Wazna role w procesie powoltywania, na co wskazuje Komisja Wenecka, odgry-
wa stosowanie swoiste] zasady kooperacji ré6znych organéw w tym procesie,
co pozwalatoby unikna¢ jednostronnej politycznej nominacji. Proces nominacji
kandydatéw musi by¢ w kazdej sytuacji wyraznie okreslony ustawowo.

Tam gdzie istnieje Rada Prokuratoréw, moze ona wskazywac¢ kandydata
na prokuratora, a nominacji moze dokonywaé prezydent, tak np. jak to jest
obecnie w systemie polskim po zmianie z 2009 r. Pewne zastrzezenia sa wy-
razane w opinii Komisji Europejskiej co do trybu powolywania prokuratora
przez parlament, z obawy przed nadmierna polityzacja tego procesu?. Pro-
kurator generalny powinien by¢é powolywany na stosunkowo dtugi okres bez
mozliwo$ci ponownej nominacji na to stanowisko.

Podstawy odwotania prokuratora generalnego przed terminem musza by¢
przewidziane wyraznie ustawa.

3. Zasada odpowiedzialnoéci

Usytuowanie prokuratora jako organu niezaleznego nie moze go czynié
catkowicie wylaczonym od odpowiedzialnosci. Jego dziatalno$é powinna byé
poddana ocenie. Jako jeden z mozliwych przykladéw takiej odpowiedzialno-
$c1 wskazuje sie sktadanie rocznych raportow przez prokuratora rzadowi lub
parlamentowi. Podkreéla sie, ze w takim raporcie, tak dalece jak to jest mozli-
we, powinno by¢ wykazane w sposéb transparentny, jak generalne instrukcje
przekazane przez rzad zostaty zrealizowane. Zgodnie bowiem z opinig Komisji
Weneckiej rzad moze stosowac okreslona polityke — wskazywac na priorytety
$cigania pewnych przestepstw i1 nie moze to by¢ traktowane jako ingerencja
w niezalezno$¢ prokuratury, jesli dotyczy zasadniczych linii politycznych?.

4. Rada Prokuratoréw

Trudno byloby wskazaé¢ na jeden model takiej rady istniejacy we wszyst-
kich panstwach Rady Europy. Co wiecej, jak podkresla sie w raportach Komisji
Weneckiej, w istniejacym stanie prawnym panstw Rady Europy trudno bytoby
nawet zaktadaé¢ obowiazek powolania takiej rady jako powszechnie wiazacy
standard europejski. Jest bowiem wiele panstw europejskich, ,tradycyjnych
demokracji”, w ktérych takie rady nie istnieja, 1 nie mozna tej sytuacji uznacé
za sprzeczna ze standardami europejskimi.

Faktem natomiast jest, ze w zasadzie we wszystkich tzw. nowych demo-
kracjach takie rady zostaly utworzone. Sklad ich jest zréznicowany. Z reguty
w ich sktad wchodza prokuratorzy réznych szczebli, ale takze niejednokrotnie
przedstawiciele innych zawodéw prawniczych, adwokaci, profesorowie prawa.
Niejednokrotnie sa to rady wspélne dla sedziéw 1 prokuratoréw, czasami od-

28 (CDL-AD(2010)040).
29 [T)he making of prosecution policy (for example giving priority to certain types of cases,
time limits, closer cooperation with other agencies, etc.) seems to be an issue where the Leg-

islature and the Ministry of Justice or Government can properly have a decisive role” (CDL-
AD(2010)040), s. 43.
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rebne. W sytuacji jednak, w ktérej istnieje wspodlna rada dla sedziéw 1 pro-
kuratoréw, obie grupy powinny glosowac odrebnie w kwestiach dotyczacych
nominacji i odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw 1 prokuratoréw. Roz-
wiazaniem optymalnym byltoby, aby taka wspélna rada podzielona bylta na
dwie izby, jak to ma miejsce np. we Francji®.

5. Zakres wladzy prokuratora

Poniewaz szereg panstw przechodzacych transformacje 1 poszukujacych
obecnie nowych rozwiazan dla usytuowania prokuratury ma odniesienia do
poprzedniego systemu silnej prokuratury radzieckiej, rekomendacje europe;j-
skie przestrzegaja przed zbytnim rozszerzaniem witadzy prokuratora, charak-
terystycznym dla tamtego systemu. Takie tendencje bowiem w niektérych
panstwach istnieja, czego przykladem sa przedkladane do opinii Komisji We-
neckiej projekty ustaw. Zgodnie ze wskazaniami Rady Europy, wladza proku-
ratora z istoty swojej powinna koncentrowac sie wokodt postepowan karnych3!.
Szereg funkcji, np. zwiazanych z ochrona praw czlowieka, ktére w poprzednim
systemie przypisywane byly prokuratorowi (i takie rozwiazania w niektérych
panstwach znajduja sie do dzi$), zostalo przejetych w nowych warunkach
w wielu panstwach przez inne instytucje, w tym rzecznika praw obywatel-
skich, 1 nie powinny by¢ przypisywane prokuratorze.

Szczegdlne watpliwoscli wywoluje mozliwo$é stosowania nadzwyczajnych
$rodkow prawnych przez prokuratora w stosunku do ostatecznych orzeczen
sadowych. Odwotaé¢ sie tu nalezy do orzeczenia Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w sprawie Brumarescu v Romania (28342/95 z 28 pazdzierni-
ka 1999 r.), w ktorym Trybunal stwierdzil, ze wladza prokuratora generalnego
w odniesieniu do orzeczenia cywilnego, w ktérym panstwo rumunskie nie bylo
strona, narusza art. 6.1 Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych
wolnosci. Podwaza takze jedng z zasad panstwa prawa, jaka jest zasada pew-
nosci prawnej, ktora oznacza m.in., ze ostateczne orzeczenie sagdu nie powinno
by¢ podwazane.

Wydaje sie zatem oczywiste, ze dwadzieScia pieé lat, ktore upltynelo od po-
czatku transformacji, 1 prawie trzydziesci lat od uchwalenia ustawy o proku-
raturze PRL stale obowigzujacej w polskim systemie, wymagaja bezwzglednie
nowej ustawy o prokuraturze, bedacej w zgodzie ze standardami europejskimi,
a zarazem wykorzystujacymi pozytywne do$wiadczenia minionych lat. Aby

30 Odrebne rady prokuratoréw istnieja np. w Boéni i Hercegowinie, Motdawii (CDL(2008)055),
Czarnogorze (CDL(2008)023), Serbii (CDL(2009)103), Macedonii” (CDL(2007)023). Francja,
Wiochy, Turcja (CDL(2010)125) maja rady sadownicze, ktére posiadaja kompetencje takze w spra-
wach prokuratoréw, ale z odrebng izba prokuratorska we Francji (CDL-AD(2010)040), s. 66.

31 Temu zagadnieniu poéwiecona byla specjalna konferencja prokuratoré6w na temat ,,The role
of the prosecutor services as regards non-criminal matters in different legal systems: different
legal traditions and practices to defend common standards and goals — the constitutional per-
spective”, Petersburg, 2-3 lipca 2008 r. Stanowisko Rady Europy w tej kwestii wyrazone zostalo
m.in. w Rekomendacji 1604 (2003) Zgromadzenia Parlamentarnego RE, stwierdzajacej, ze: ,the
power and responsibilities of prosecutors are limited to the prosecution of criminal offences and
a general role in defending public interest through the criminal-justice system, with separate, ap-
propriately located and effective bodies established to discharge any other function”.
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jednak do tego doszlo, konieczne jest znalezienie konsensusu wokét modelu
prokuratury 1 jej usytuowania w systemie organéw panstwowych i w konse-
kwencji udzielenia odpowiedzi na pytanie co do potrzeby jej konstytucjona-
lizacji. Inaczej nowa ustawa bedzie zawieszona w prozni i poddawana stale
kolejnym czastkowym nowelizacjom przez kolejne ekipy polityczne.

dr Hanna Suchocka
Profesor Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

SEARCHING FOR A NEW MODEL OF THE PUBLIC PROSECUTION REGIME
(IN LIGHT OF THE WORK OF
THE EUROPEAN COMMISSION FOR DEMOCRACY THROUGH LAW)

Summary

Looking back at the twenty five years that have passed after the transformation processes
started in the countries of Eastern and Central Europe we may say that each of these countries
had to cope with the same major challenge in the course of the reform of the system of state or-
gans: the place of the prosecution regime

Consequently, each embarked on finding solutions which, by breaking away with the prin-
ciple of the unity of power, would allow to arrive at the most effective model for situating the
prosecution within the system of separation and balance of powers. As emphasised by the Venice
Commission, there is no uniform model of the prosecution regime in the European system. Law-
makers may therefore choose from among different scenarios which all meet so-called European
standards. Consequently, it may be claimed that none of the existing solutions, be it a model sub-
ordinating the prosecution to the parliament, or to the government, may be classified as contrary
to democratic norms. No doubt, further, that in individual states efforts to find a proper place for
the prosecution were determined by their legal traditions.

Poland for that matter found itself in a relatively privileged position when compared with
other states as it already had its own tradition. Thus, in an attempt to find the best possible op-
tion in the circumstances of 1989 with respect to the regime structure it was decided to rely on the
solutions existing prior to the Constitution of 1952, and to rely on the solutions from before 1950
with respect to the prosecution.

Following the amendments to the Constitution in 1989, the prosecution became subordinate
to government. The logical consequence of this decision was a regulation that the function of the
Attorney General (General Prosecutor) is performed by the Minister of Justice.

Irrespective of the absence of precision in this expeditious formulation, the very idea of the
concept of government-subordinated prosecution was justified and could not be considered contra-
dictory to the democratic solution and the rule of law. There was no time, however, to draft and
adopt a new act on the prosecution. Consequently, it was decided to regulate the prosecution by
amending the existing law of 1985. Unfortunately, this other option of regulating the prosecution
has continued till the present, with the result that the prosecution today is governed by the pro-
visions of an act adopted five years before the process of transformation even began.

The act underwent multiplied amendments, both before the adoption of the Constitution of
1997 as well as thereafter. One of the important changes was the amendment of 1996, liquidating
the prosecution department at the Ministry of Justice and creating the National Public Prosecu-
tor’s Office and the office of the Public Prosecutor who became at the same time deputy General
Prosecutor (Attorney General) — the Minister of Justice.

Another substantial amendment to the act of 1985 was adopted in 2009 when the functions
of the Prosecutor General and the Ministry of Justice had been separated. The National Public
Prosecutor’s Office was liquidated and replaced with the General Prosecutor’s Office taking the
role of the central organisational unit of the prosecution. This amendment allowed to secure
a number of executive power competences in relation to the prosecution. Despite that, it seems
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that a step has been made towards singling out the prosecution from the executive power in order
to, as may be assumed, turn it into an independent body.

Certain doubts, however, arise regarding the validity of the place of the prosecution as
a body independent of the government in light of the provisions of the Constitution of 1997: since
the office of the General Prosecutor is no longer to be tied to the function of the Minister of Justice
(i.e. a member of government), it seems that such change must be anchored in the Constitution.
It also needs to be emphasised that regardless of the place the prosecution occupies in the state
bodies regime, which of course is also of importance, what is really necessary is a catalogue of
principles and guarantees that will not only ensure impartiality of the prosecutor in decisions
making, but will also determine his liability. These guarantees are equally essential in the case
of the government-subordinated prosecutor (to free him from political pressure) as well as in the
case of independent prosecution (to eliminate pressures within the prosecution itself).

It is rather obvious that twenty five years after the beginning of transformations and almost
thirty years since the adoption of the still binding and applicable Act on Prosecution in the Polish
People’s Republic, a new act on the prosecution must be drafted in line with the European stan-
dards, which will also account at the same time, for the positive experiences of the past decades.
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