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Nowe gwarancje niezależności prokuratury i prokuratorów – fakt czy iluzja

Streszczenie

Przedmiotem artykułu są rozwiązania dotyczące niezależności prokuratorów w wymiarze zewnętrznym i wewnętrznym, wprowadzone ustawą nowelizacyjną z dnia 9 października 2009 r. Autorka porównuje je z dotychczasowym unormowaniem tej materii, zwracając uwagę na kontekst systemowy. Analiza porównawcza obejmuje zarówno pozycję tzw. szeregowego prokuratora, jak i Prokuratora Generalnego oraz samej prokuratury. Akcentuje się w niej pewne niedostatki nowych przepisów. Artykuł kończy się refleksją, że o tym, czy wzmocnione gwarancje rozważanej niezależności znajdą odbicie w świecie faktu, zadecyduje praktyka.

1. W artykule pt. „Niezależność prokuratury i prokuratorów w świetle znowelizowanej ustawą z dnia 9 października 2009 r. ustawy o prokuraturze”
 T. Grzegorczyk podjął się porównania przepisów ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze
, które określają podstawy i granice niezależności prokuratorskiej, dotychczasowych z wprowadzonymi ustawą z dnia 9 października 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektórych innych ustaw
. W polu zainteresowania Autora znalazł się problem niezależności zarówno prokuratury jako całości, jak i niezależności Prokuratora Generalnego oraz podległych mu prokuratorów powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury
. W wyniku analizy porównawczej Autor optymistycznie ocenił, iż nowela październikowa stwarza realne możliwości zachowania rzeczywistej niezależności prokuratorów, ponieważ „wyeliminowała te instrumenty prawne, które pozwalały dotąd prokuratorowi przełożonemu wpływać na treść czynności procesowych, w tym czynności decyzyjnych i kończących postępowanie, a podejmowanych przez prokuratora podwładnego i prowadzić do tego, że owe decyzje nie musiały bynajmniej odpowiadać woli prowadzącego sprawę, choć pozostawały jego – a nie przełożonego – decyzjami, czyli umożliwiały w sposób prawny ograniczać i tłumić niezależność podwładnych prokuratorów przy dokonywaniu przez nich, jakoby samodzielnie i niezależnie, prawem przewidzianych czynności”
.

Optymizm tej oceny nie jest wszakże bezwarunkowy. W finalnej części opracowania zastrzega się że „wiele będzie zależało od realizacji tych regulacji w praktyce i jedynie, gdyby okazało się, że mimo to prokuratura i jej prokuratorzy nie są bynajmniej organami niezależnymi w ściganiu przestępstw, należałoby jednak rozważyć konieczność zmian w modelu tego ścigania, a więc także odnośnie (…) sędziego śledczego”
. W ostatnim słowie znalazło się jeszcze jedno zastrzeżenie. Nie wyklucza się mianowicie, że zastosowanie znowelizowanych przepisów w praktyce może ujawnić pewne ich niedoskonałości, co powinno skutkować dokonaniem w tej materii odpowiednich modyfikacji, jednakże bez naruszania istoty nowych rozwiązań
.

Niestety, Autor nie wskazuje jednoznacznie, które konkretnie rozwiązania mogą, Jego zdaniem, okazać się niedoskonałe. W każdym razie oba zastrzeżenia mobilizują do bliższego przyjrzenia się pewnym regulacjom ustawy o prokuraturze, które od dnia 31 marca 2010 r. będą kreować zasadę niezależności prokuratury i prokuratorów, w celu uchwycenia rzeczywistych, wywoływanych przez nie, skutków prawnych.

Ze względów porządkowych wszelką analizę interesujących tu regulacji wypada poprzedzić objaśnieniem, że rozważana niezależność może, aczkolwiek nie zawsze musi, objawiać się w dwóch różnych wymiarach: w stosunkach z innymi podmiotami (jako tzw. niezależność zewnętrzna) oraz w relacjach podległości służbowej (jako tzw. niezależność wewnętrzna).

W rozważaniach szczegółowych wydaje się konieczne zwrócenie uwagi na niejednakowe fundamenty oraz treści zasady niezależności w odniesieniu do prokuratury, Prokuratora Generalnego i pozostałych prokuratorów. Problem tkwi w specyficznym charakterze tej pierwszej oraz w istotnych różnicach w unormowaniu pozycji naczelnego organu prokuratury
 i jego podwładnych.

2. W ustawie o prokuraturze nie było i nadal nie ma mowy o niezależności prokuratury in globo. W stanie prawnym sprzed reformy, wykreowanej nowelą październikową, wprowadzanie przepisu ustanawiającego taką zasadę nie miało zresztą najmniejszego sensu. Prokuraturę charakteryzowały wówczas silne więzi z rządem, wyrażające się nie tylko w piastowaniu funkcji Prokuratora Generalnego przez Ministra Sprawiedliwości, ale i, między innymi, w powoływaniu wszystkich zastępców Prokuratora Generalnego, na jego wniosek
, przez Prezesa Rady Ministrów
 oraz w umiejscowieniu Prokuratury Krajowej, będącej powszechną jednostką organizacyjną prokuratury szczebla centralnego, w strukturze organizacyjnej Ministerstwa Sprawiedliwości
. Co symptomatyczne, Prokuratura Krajowa funkcjonowała tamże w formie równoległych biur, powoływanych do życia również
 załącznikiem do – wydawanego w oparciu o art. 39 ust. 6 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów
 – aktu prawnego w randze zaledwie zarządzenia Ministra Sprawiedliwości w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego kierowanego przezeń resortu
. Ten sam akt prawny zaliczał Prokuratora Generalnego i jego zastępców do kierownictwa Ministerstwa Sprawiedliwości
, a ponadto jeszcze niżej w hierarchii źródeł prawa sytuował tryb repartycji zadań między zastępcami Prokuratora Generalnego, stanowiąc, iż Prokuraturą Krajową kieruje Prokurator Krajowy w zakresie określonym przez Prokuratora Generalnego w podziale czynności członków tego kierownictwa
. W tego rodzaju uwarunkowaniach prawno-ustrojowych niezależny byt prokuratury, w aspekcie instytucjonalnym, mógł być zatem najwyżej celem, do którego osiągnięcia potrzebna była tyleż klarowna koncepcja reformy, co – mówiąc wprost – konsekwentna przychylność większości parlamentarnej.

Już wtedy można było natomiast doszukiwać się normatywnych podstaw dla niezależności funkcjonalnej prokuratury, rozumiejąc przez to brak podległości tej instytucji wobec jakiegokolwiek innego organu władzy publicznej przy wykonywaniu zadania przewidzianego w art. 2 u.p., to znaczy przy strzeżeniu praworządności oraz czuwaniu nad ściganiem przestępstw. Bezpośrednimi wykonawcami tego zadania byli wszakże nie akurat Prokurator Generalny – polityk czy wybierani przez polityków jego zastępcy, lecz przede wszystkim „zwykli” prokuratorzy, tym zaś przepis art. 8 ust. 1 u.p. gwarantował niemalże pełną tzw. niezależność zewnętrzną przy podejmowaniu czynności określonych w ustawach. Tak postrzegana niezależność prokuratury okazywała się jednak w praktyce nierzadko iluzoryczna, co było nieuchronną konsekwencją podwójnej roli Prokuratora Generalnego i tendencji niektórych osób odgrywających tę rolę do autorytarnego zawiadywania prokuraturą w sposób kojarzony z ręcznym sterowaniem. Do podobnego rezultatu mogły prowadzić wyjątki od stanowionej tym samym przepisem zasady niezależności wewnętrznej prokuratorów, w tym – dla przykładu – nakładany przez art. 8 ust. 2 zd. pierwsze w zw. z ust. 5 u.p. obowiązek respektowania poleceń co do treści czynności procesowej pochodzących od każdego prokuratora przełożonego, niekoniecznie bezpośrednio przełożonego w rozumieniu art. 17a ust. 3 u.p. Prokurator inny niż bezpośrednio przełożony nie miał jedynie prawa wydać polecenia obejmującego sposób zakończenia postępowania przygotowawczego i postępowania przed sądem. Niemniej, wyłączenie to można było skutecznie obejść w drodze tzw. łańcucha poleceń kierowanych do prokuratorów bezpośrednio podległych
, przy wykorzystaniu art. 17a ust. 1 pkt. 1, 3–4 oraz ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 1 i ust. 3 u.p. Rzecz w tym, że nie każde polecenie rzutujące na treść danej czynności procesowej, wydane z pominięciem stosunku bezpośredniej podległości służbowej, musiało znajdować uzasadnienie w samej tylko trosce o dobro sprawy, zwłaszcza gdy pierwszym polecającym był Prokurator Generalny, działając wbrew ustawowemu zakazowi wydawania wszelkich aktów dotyczących treści czynności procesowych, określonemu w art. 10 ust. 2 u.p.
.
Dzięki noweli październikowej sytuacja uległa gruntownemu przeobrażeniu. Autonomia urzędu Prokuratora Generalnego
 oraz nowo utworzonej, w miejsce Prokuratury Krajowej, Prokuratury Generalnej
 wyklucza możliwość upatrywania w prokuraturze instytucji podległej jakiemukolwiek organowi państwa. Formalny brak zależności tej instytucji od organów władzy wykonawczej podkreśla dodatkowo przypisanie jej, w art. 1 ust. 3 u.p., miana organu ochrony prawnej. Zgodnie ze znowelizowanymi przepisami art. 12 ust. 1–3 u.p., zastępców Prokuratora Generalnego powołuje, na wniosek apolitycznego zastępowanego (co do Naczelnego Prokuratora Wojskowego zgłaszany w porozumieniu z Ministrem Obrony Narodowej, a co do Dyrektora Głównej Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu – z Prezesem Instytutu Pamięci Narodowej), Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Odpadły wreszcie podstawy do podejrzeń, że do najbardziej newralgicznych dyspozycji prokuratora przełożonego, tych dotyczących treści czynności procesowych, mogą przenikać czynniki zewnętrzne. W świetle znowelizowanego art. 8 ust. 2 u.p. wydawanie prokuratorowi podwładnemu tego typu poleceń, jak również wytycznych i zarządzeń, jest w ogóle niedopuszczalne.

Mimo to odpowiedź na pytanie, czy z dniem 31 marca 2010 r. prokuratura staje się – zgodnie z wcześniej sygnalizowanymi dążeniami – niezależna w stopniu determinującym zapisanie tego wprost, czy to w ustawie „zwykłej”, czy bodaj w Konstytucji
, nie może być jednoznaczna. Wynika to z utrzymania dotychczasowej specyfiki tej instytucji. Nadana prokuraturze nazwa określonego organu nie ma mocy sprawczej. Prokuratura jako taka nie została wyposażona w żadne kompetencje, nie jest adresatem praw ani obowiązków oraz nie posiada nazwy własnej, siedziby i wyróżniającego ją oznaczenia. Jak słusznie zauważa się w piśmiennictwie, wszystkie funkcje związane z realizacją zadań prokuratury spełnia nie ona sama, lecz prokurator
, do czego wypada dodać również to, że prokurator zawsze działa w swoim imieniu i na swoją rzecz, nie zaś w imieniu i na rzecz prokuratury. Prokuratura nie może być zatem uznawana za podmiot stosunków prawnych w obrębie jakiejkolwiek gałęzi prawa, skutkiem czego brakuje wystarczających podstaw do ustawowej specyfikacji jej pozycji względem innych organów państwa (w znaczeniu ścisłym) i związanych z tym atrybutów.

Przepisem prawno-ustrojowym, który wyraźnie akcentuje tę – umownie nazywając – amorficzną istotę prokuratury, jest niezmieniony art. 1 ust. 1 u.p., w myśl którego prokuraturę stanowią Prokurator Generalny oraz podlegli mu prokuratorzy powszechnych i wojskowych jednostek organizacyjnych prokuratury oraz prokuratorzy Instytutu Pamięci Narodowej – Komisji Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu. W kontekście tego przepisu prokuratura nabiera cech bytu wręcz abstrakcyjnego, łączącego wszystkich prokuratorów i ich wspólnego przełożonego
 w jeden organizm w sposób umowny, bez dalszych konsekwencji prawnych tego scalenia. Nie istnieją przy tym przesłanki, które pozwalałyby uznać tenże organizm chociażby za jeden wyodrębniony urząd służący do obsługi jakiegoś organu
, formację
 czy służbę
.

Ów brak podmiotowości prawnej i zarazem brak dookreślenia, czym w rzeczy samej jest prokuratura, sprawiają, że zasada niezależności prokuratury, nawet gdyby doszło do jej wyrażenia w ustawie, także mogłaby egzystować wyłącznie w sferze abstrakcji.

Tak więc, choć pojęcie „niezależności prokuratury” zadomowiło się w języku prawniczym i publicystycznym, trzeba zdawać sobie sprawę, że w sensie prawnym kryje się za nim niezależność faktycznych, upodmiotowionych beneficjentów tej niezależności, to znaczy Prokuratora Generalnego (o ile w danych realiach prawnych mu się ją zapewnia) oraz niezależność pozostałych prokuratorów.

W celu uniknięcia wszelkich dalszych nieporozumień, powodowanych nadmierną swobodą terminologiczną, godzi się wreszcie zaznaczyć, że dla oceny poziomu (stopnia) niezależności prokuratury, w proponowanym rozumieniu, istotne są tylko regulacje przyznające tzw. niezależność zewnętrzną, ponieważ niepodobna budować koncepcji niezależności danej instytucji od siebie samej.

3. W odniesieniu do Prokuratora Generalnego aspekt wewnętrzny niezależności z oczywistych przyczyn nie wchodzi w rachubę, jako że organ ten nigdy nie występuje w roli prokuratora podległego jakiemukolwiek innemu prokuratorowi. Tym samym w zakresie, w jakim przepisy ustaw powierzają mu uprawnienia, w tym wyłączne, do dokonywania czynności procesowych, np. do uchylenia prawomocnego postanowienia o umorzeniu postępowania przygotowawczego w stadium ad personam na podstawie art. 328 § 1 k.p.k., zawsze wykonywał on i będzie wykonywać daną czynność suwerennie w stopniu, w tym aspekcie, absolutnym. Analogicznie rzecz się ma z pozostałymi czynnościami Prokuratora Generalnego, związanymi z kierowaniem prokuraturą – stosownie do art. 10 ust. 1 u.p. – środkami w formie zarządzeń, wytycznych i poleceń.

4. Prokuratorom innym niż Prokurator Generalny niezmiennie zapewnia się całkowitą niezależność w stosunkach zewnętrznych. Zasadę tę należy wywodzić z brzmienia art. 8 ust. 1 u.p., przy zważeniu, że wyjątki, o których mowa w końcowej części tego przepisu, są wymierzone w suwerenność prokuratora w stosunkach wewnętrznych. Podkreślenia wymaga również to, że chodzi tutaj o niezależność nie tylko przy wykonywaniu czynności stricte procesowych, ale i wszelkich innych czynności, do których podejmowania prokurator jest uprawniony z mocy ustawy, w tym choćby przy sprawowaniu nadzoru służbowego
. Dowodzi tego niezbicie rozróżnienie, w art. 8 ust. 1 i ust. 2 u.p., między czynnościami przewidzianymi w ustawie oraz czynnościami procesowymi.

Nie oznacza to wszakże braku jakichkolwiek powinności wobec świata zewnętrznego, które zakreślają granice, po przekroczeniu których prokurator traci suwerenność. Można wyróżnić dwie grupy tego typu powinności.

Do pierwszej grupy wejdą obowiązki, które ciążą na prokuratorze z mocy ustaw procesowych, np. obowiązek respektowania, z mocy art. 330 § 1 k.p.k., wskazań sądu zawartych w postanowieniu uchylającym postanowienie o umorzeniu postępowania przygotowawczego bądź o odmowie jego wszczęcia, dotyczących okoliczności, które trzeba wyjaśnić, lub czynności, które należy przeprowadzić. Wydaje się, że doszukiwanie się w tej kategorii powinnościach szkodliwych ograniczeń niezależności prokuratorów jest swoistą nadinterpretacją, i to nie dlatego, że prokurator, wykonując dany obowiązek, i tak uczyni to z zachowaniem swojej niezależnej pozycji i samodzielności wobec sądu
. Prokurator ma do spełnienia ściśle określoną rolę w porządku prawnym, z związku z czym po prostu musi być skrępowany regułami normującymi tryb postępowań, na których użytek powierzono mu tę rolę, w tym normami ustalającymi jego stosunek do organów i innych podmiotów uczestniczących w jej odgrywaniu. W większości tych samych postępowań swoją rolę kreuje sąd, na który też, pomimo jego niezależności od pozostałych władz, nakłada się szereg powinności względem innych podmiotów, chociażby obowiązek rozpoznania skargi głównej oskarżyciela (art. 14 § 1 k.p.k.) czy zawiadomienia organu opieki społecznej, jeżeli zachodzi potrzeba roztoczenia opieki nad osobą niedołężną lub chorą, którą opiekowała się osoba tymczasowo aresztowana (art. 262 § 1 pkt 1 k.p.k.). Innymi słowy, niezależność ani prokuratora, ani nawet sądu nie może być utożsamiana z solipsystyczną samowolą, gdyż prowadzi to do absurdu.

W drugiej grupie znajdą się powinności bez funkcjonalnego związku z postępowaniem, w którym bierze udział prokurator. Przykładowo, z mocy art. 9 ust. 2 u.p. prokurator okręgowy lub rejonowy, z własnej inicjatywy bądź na wniosek organów samorządu terytorialnego albo wojewody, jest obowiązany przedłożyć tym organom informację o przestępczości i jej zwalczaniu w województwie, powiecie lub gminie (mieście, dzielnicy). Inny przykład to spoczywający na kierownikach powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, innych niż Prokuratura Generalna, obowiązek niezwłocznego informowania Generalnego Inspektora Informacji Finansowej, za pośrednictwem Prokuratora Generalnego, między innymi o wszystkich przypadkach wskazujących na popełnienie przestępstw, o których mowa w art. 165a k.k. lub art. 299 k.k., nałożony przepisem art. 14 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu terroryzmu
. 

Hipotetycznie rzecz biorąc, powinności zaliczone do drugiej grupy mogą pośrednio uderzać w niezależność prokuratorów. Wszelako nie da się wykluczyć, że prokurator obowiązany poczuje się skrępowany koniecznością wyjawienia uprawnionym organom rzeczywistego stanu rzeczy lub zagrożony możliwością przedstawienia przez te organy prokuratorowi przełożonemu negatywnej oceny jego poczynań, w następstwie czego dojdzie do zniekształceń przekazywanych przezeń informacji, a wcześniej – do tendencyjnego podejścia do prowadzonych lub nadzorowanych postępowań przygotowawczych i sposobu ich zakończenia. Niemniej niebezpieczeństwo takich aberracji wydaje się nikłe. Poza tym cechą charakterystyczną owych powinności jest to, że niesubordynacja naraża właściwego prokuratora najwyżej na odpowiedzialność dyscyplinarną, i to pod warunkiem uznania za oczywistą i rażącą obrazę prawa
.

Naświetlonych granic niezależności prokuratora w relacjach zewnętrznych nie należy mylić z gwarancjami tej niezależności. W drugim przypadku chodzi o cały system zapór przed oddziaływaniem czynników zewnętrznych, bez których zasada wyrażona w art. 8 ust. 1 u.p. byłaby czczą deklaracją, poczynając od prawno-ustrojowego zakazu łączenia stanowiska prokuratora ze sprawowaniem mandatu posła i senatora (art. 103 ust. 2 oraz art. 108 w zw. z art. 103 ust. 2 Konstytucji), kończąc na przywilejach w sferze płac (zasada równości wynagrodzenia prokuratora i sędziego w porównywalnych jednostkach organizacyjnych – art. 62 ust. 1 u.p.
) i zabezpieczenia społecznego (instytucja stanu spoczynku). Są to kwestie na tyle znane, że nie wymagają szczegółowego odniesienia się. Warto jednak wskazać na wzbogacenie katalogu owych gwarancji o standard kadencyjności kierowników i zastępców kierowników prokuratur apelacyjnych, okręgowych i rejonowych (art. 13 ust. 7, art. 13a ust. 7 i art. 13b ust. 7 u.p.), jak również na to, że powołanie prokuratora, w tym wojskowej jednostki organizacyjnej prokuratury, nie leży już w gestii członka rządu, a do tego nie zależy od inicjatywy organu powołującego, lecz od zgłoszenia się kandydata na wolne stanowisko prokuratorskie (dodany art. 14b u.p.) i inicjatywy Krajowej Rady Prokuratury (zmieniony art. 11 ust. 1 u.p.).

Niezależność zewnętrzna Prokuratora Generalnego przedstawia się zgoła inaczej.

Godzi się najpierw zauważyć, że jak nie było, tak chyba dalej nie ma pewności, czy Prokurator Generalny jest jednocześnie „zwykłym” prokuratorem, do którego stosuje się wszystkie przepisy dotyczące prokuratorów, w szczególności art. 8 ust. 1 u.p. (w zakresie, w jakim można by to uczynić).

W poprzednim stanie prawnym problem ów przedstawiał się w miarę jasno. W publikowanym orzecznictwie sądowym wyłonił on się w 2002 r., w sprawie z wniosku o ukaranie byłego Ministra Sprawiedliwości i Prokuratora Generalnego za wykroczenie. W zapadłej w tej sprawie, w trybie art. 441 § 1 k.p.k., uchwale z dnia 26 września 2002 r., I KZP 24/02
, Sąd Najwyższy stanął na stanowisku, że art. 54 ust. 4 u.p. w ówczesnym brzmieniu, przyznający prokuratorowi immunitet materialnoprawny w sferze odpowiedzialności za wykroczenie
, nie dotyczy Prokuratora Generalnego. W uzasadnieniu judykatu naświetlono zasadnicze różnice między statusem Prokuratora Generalnego i pozostałych prokuratorów, w szczególności w zakresie wymogów i trybu powołania na każde z tych stanowisk, a także zaakcentowano funkcję polityczną Ministra Sprawiedliwości jako członka Rady Ministrów. Orzeczenie to spotkało się wprawdzie z krytyką w piśmiennictwie, jednakże mało przekonywującą
.

Nie wdając się w zbędne szczegóły, należy za Sądem Najwyższym wziąć pod rozwagę, że skoro przed 31 marca 2010 r. naczelny organ prokuratury był zarazem Ministrem Sprawiedliwości, to musiał być traktowany tak, jak każdy inny członek rządu, z wyjątkiem sytuacji, w których przepisy prawa expressis verbis ustalały dlań ściśle określony epizod w roli Prokuratora Generalnego, jak czyniły to np. przepisy art. 10 ust. 1 u.p., art. 521 k.p.k. czy art. 3981 k.p.c.

Tymczasem nie ulega wątpliwości, iż w art. 8 ust. 1 u.p. – podobnie jak np. w większości przepisów postępowania karnego, cywilnego czy sądowo-administracyjnego o czynnościach prokuratora – nie było mowy o Prokuratorze Generalnym, z czego trzeba wnosić, że przepis ten nie miał do niego zastosowania w żadnym aspekcie.

Gdyby natomiast przyjąć za prawdziwą tezę przeciwną, niezależność zewnętrzna Prokuratora Generalnego, będącego zarazem Ministrem Sprawiedliwości, prezentowałaby się z prawnego punktu widzenia więcej niż osobliwie. Dość sięgnąć do art. 8 u.r.m., z mocy którego wiązał go nakaz prezentacji w swoich wystąpieniach stanowiska zgodnego z ustaleniami rządu. Zbliżoną aurę roztaczały wokół tego dwoistego urzędu przepisy § 4 ust. 2 i 3 uchwały nr 49 Rady Ministrów z dnia 19 marca 2002 r. – Regulamin pracy Rady Ministrów
, według których członek rządu nie może podejmować publicznej krytyki rządu ani projektów wnoszonych przez innych ministrów, a jego wypowiedzi publiczne na temat istotnych spraw z zakresu działania innego ministra muszą być uzgadniane z tymże ministrem lub konsultowane z Prezesem Rady Ministrów. Krótko mówiąc, ewentualne objęcie Prokuratora Generalnego zakresem art. 8 ust. 1 u.p. i tak nie zmieniałoby faktu, że podlegał on reżimowi rządzącemu każdym członkiem Rady Ministrów.

Pozycja Prokuratora Generalnego w ujęciu noweli październikowej jest, rzecz jasna, diametralnie różna. Ujęcie to nie jest jednak doskonałe.

Tym razem sedno problemu tkwi w tym, że implikujące ową pozycję przepisy 10a–10f u.p. mają charakter autonomiczny i nie zawierają regulacji, która zezwalałaby na stosowanie do Prokuratora Generalnego, w zakresie przez nie nieuregulowanym, przepisów dotyczących prokuratora. Konstrukcja kilku z tych przepisów, konkretnie: art. 10a ust. 7 i 8, art. 10c ust. 1, 3 i 4 oraz art. 10d ust. 2 pkt 4 u.p., pozwala przypuszczać, że przy ich tworzeniu założono, iż osoba powołana na stanowisko Prokuratora Generalnego po prostu będzie wciąż sędzią albo prokuratorem. Sprawa wcale zaś nie jest oczywista.

Zważyć wypada, że akt powołania Prokuratora Generalnego nie stanowi powierzenia prokuratorowi czy sędziemu „zwyczajnej” funkcji w jednostce organizacyjnej prokuratury (co w przypadku sędziego wiązałoby się z koniecznością powołania przedtem na stanowisko prokuratora), lecz powołanie do pełnienia określonej funkcji państwowej, które wchodzi w zakres pojęcia „powołania do pełnienia funkcji w organach państwowych”, występującego w art. 65a ust. 1 u.p., art. 33 § 1 u.s.p., art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sądzie Najwyższym
 i w art. 33 § 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. – Prawo o ustroju sądów wojskowych
. Idąc tym tokiem rozumowania, nietrudno o wniosek, że niezwłocznie po otrzymaniu od Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej aktu nominacji Prokurator Generalny powinien zrzec się stanowiska prokuratora albo urzędu sędziego, w tym również sędziego Sądu Najwyższego czy sędziego sądu wojskowego
. Brak przepisu recypującego szczegółowe unormowanie statusu prokuratorów może więc sprawić, że regulacje art. 10a ust. 7 oraz art. 10c ust. 1–4 u.p., traktujące o możliwości przejścia Prokuratora Generalnego w stan spoczynku oraz o jego immunitecie formalnym w sferze odpowiedzialności karnej i o odpowiedzialności dyscyplinarnej, będą niewykonalne. W szczególności nie wiadomo, która z czterech, mogących in concreto wchodzić w rachubę, ustaw stanowiłaby w takim przypadku podstawę do ustalenia i wypłaty uposażenia w stanie spoczynku. Równie problematycznie wygląda tu możliwość pociągnięcia Prokuratora Generalnego do odpowiedzialności dyscyplinarnej i karnej, jako że ustawa nie rozstrzyga, przed jakim sądem dyscyplinarnym i w jakim trybie można osiągnąć efekt ukarania go za wykroczenie bądź inne przewinienie albo uzyskania zezwolenia na skierowanie przeciwko niemu postępowania karnego.

Sytuacja okazuje się w nie mniejszym stopniu skomplikowana, jeśli się przyjmie, że Prokurator Generalny nie musi zrzekać się poprzedniego stanowiska czy urzędu, pozostając nadal prokuratorem albo sędzią. Przy takiej wykładni nie do przyjęcia byłaby zdolność jedynie i właśnie Krajowej Rady Prokuratury oraz Ministra Sprawiedliwości do występowania z wnioskiem o pociągnięcie sędziego Sądu Najwyższego, sądu powszechnego bądź sądu wojskowego do odpowiedzialności dyscyplinarnej albo o zezwolenie na pociągnięcie go do odpowiedzialności karnej, tak samo jak wyłączna zdolność przedstawicieli tych podmiotów do uczestnictwa w postępowaniu przed sądem dyscyplinarnym przeciwko sędziemu (art. 10c ust. 3 i 4 u.p.). Oznaczałoby to niedopuszczalną ingerencję podmiotów, które wyposażono w te prerogatywy, w sferę niezawisłości sędziowskiej i niezależności sądów. Wykładnia ta wydaje się jednak nieuprawniona.

Ze zrozumiałych względów żadna z dwóch możliwych interpretacji nie daje też jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy Prokurator Generalny jest beneficjentem zasady niezależności prokuratora według art. 8 ust. 1 u.p. Przy założeniu trafności drugiej z nich przepis art. 8 ust. 1 u.p. nie byłby zresztą sędziemu do niczego potrzebny (art. 178 ust. 1 konstytucji).

Zgadzając się natomiast z T. Grzegorczykiem, że suwerenność stanowiska Prokuratora Generalnego wynika z faktu jego samodzielności ustrojowej, kadencyjności i stabilności, a także z wymogów stawianych osobie ubiegającej się o to stanowisko, trybu powoływania na nie i odwoływania z niego oraz z zastrzeżenia dlań standardu apolityczności i instytucji stanu spoczynku niezależnie od osiągniętego wieku
, w żadnym razie nie należy bagatelizować ograniczeń tejże suwerenności w drodze przypisania Prezesowi Rady Ministrów i Ministrowi Sprawiedliwości uprawnień przewidzianych w art. 10b ust. 3, art. 10e ust. 2, 5 i 6 oraz art. 10f ust. 1 u.p. Nie sposób nie zgodzić się z J. Kędzierskim, że mamy tutaj do czynienia ze szczególnymi, nadzwyczaj konfundującymi formami nadzoru wymienionych organów nad Prokuratorem Generalnym
. Tak też zostały one pomyślane, o czym przekonuje uzasadnienie do rządowego projektu noweli październikowej
. Szczególnie zaś razi brak ustawowych kryteriów zarówno dopuszczalności odrzucenia przez premiera corocznego sprawozdania Prokuratora Generalnego z działalności prokuratury, jak i uznania przezeń, że sprzeniewierzył się on złożonemu ślubowaniu, które to okoliczności są podstawą do wystąpienia z wnioskiem o odwołanie Prokuratora Generalnego przed upływem kadencji, w trybie nadzwyczajnym, przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawowy wymóg, iż do odwołania dojdzie tylko kwalifikowaną większością głosów, w obecności co najmniej połowy ustawowej liczby posłów (art. 10e ust. 6 zd. drugie i art. 10f ust. 1 zd. drugie u.p.), wydaje się tu kwestią wtórną. Znacznie ważniejsza jest sama możliwość inicjacji przez Prezesa Rady Ministrów tego trybu na podstawie dyskrecjonalnej oceny czy to sprawozdania, czy wierności Prokuratora Generalnego złożonemu ślubowaniu, a ponadto, w odniesieniu do drugiej podstawy wniosku o odwołanie, okoliczność, iż jest to możliwość permanentna. Niezależność naczelnego organu prokuratury może stłumić już – nazywając rzecz po imieniu – zwykła, ludzka obawa przed klimatem, jaki wytworzy wokół niego wystąpienie premiera do Sejmu z wnioskiem w jego sprawie, a nawet sama zapowiedź takiego wniosku. Co więcej, nie można wykluczyć, iż w ramach obowiązku sprawozdawczego wobec Prezesa Rady Ministrów Prokurator Generalny nabierze obaw przed stanowiskiem Ministra Sprawiedliwości, przedstawianym na podstawie art. 10e ust. 2 u.p., wychodząc z założenia, że skoro pochodzi ono od organu rządowego, to zdeterminuje końcową ocenę sprawozdania. Obawy te mogą zrodzić naturalną chęć, by przypodobać się potencjalnemu wnioskodawcy dla własnego spokoju, co byłoby równoznaczne z dobrowolnym wyzbyciem się atrybutu niezależności.

Analogicznie rzecz się ma z potencjalnym zagrożeniem wnioskiem Ministra Sprawiedliwości o pociągnięcie Prokuratora Generalnego do odpowiedzialności dyscyplinarnej w oparciu o art. 10c ust. 3 u.p., jako że ani ten, ani żaden inny przepis ten nie przesądza, iżby złożenie takiego wniosku musiało poprzedzić jakiekolwiek postępowanie przedjurysdykcyjne (np. zmierzające do weryfikacji informacji uzyskanej z jednostki Policji, że Prokurator Generalny zlekceważył znak drogowy, popełniając wykroczenie określone w art. 92 § 1 k.w.).

Prawdopodobieństwo nadużycia nowo wprowadzonych instrumentów oddziaływania organów rządowych na Prokuratora Generalnego nie jest małe, na dowód czego dość odwołać się do coraz bardziej powszechnej w gremiach politycznych maniery zwalczania przeciwników przez kierowanie „doniesień” do prokuratury lub pozwów do sądu cywilnego
.

5. Niezależność wewnętrzna prokuratora jest tematem godnym odrębnego, obszernego opracowania. Na potrzeby niniejszej wypowiedzi musi wystarczyć przybliżenie najistotniejszych kwestii z nią związanych.

Na wstępie tej części rozważań trzeba kategorycznie sprzeciwić się poglądom przeczącym racjom istnienia tego wymiaru niezależności
. Negacja nie znajdowała i nie znajduje uzasadnienia w brzmieniu art. 8 ust. 1 u.p. Wiele kontrowersji mogą natomiast wywołać przepisy o granicach i gwarancjach owej niezależności.

Nie wydaje się, aby nowela październikowa sama przez się sprawiała, że przy wykonywaniu ustawowych zadań prokurator jest naprawdę wolny od niebezpieczeństwa nacisków ze strony przełożonych.

Pamiętając o rozróżnieniu, w kontekście art. 8 ust. 1 i 2 u.p., czynności określonych w ustawach oraz czynności procesowych, za niezrozumiałą trzeba uznać rezygnację z możliwości, jaką dawał przedtem obowiązujący ust. 3 art. 8 u.p. Przypomnijmy, dzięki temu przepisowi prokurator, który nie zgadzał się z poleceniem przełożonego, miał prawo żądać zmiany polecenia lub wyłączenia go od udziału w sprawie, przy czym o wyłączeniu ostatecznie rozstrzygał prokurator bezpośrednio przełożony nad polecającym. Oczywistym skutkiem derogacji jest bezwarunkowy obowiązek podporządkowania się poleceniom przełożonego co do kwestii innych niż dotyczące treści czynności procesowej, np. co do kierunków postępowania przygotowawczego czy optyki sprawowania nadzoru służbowego w konkretnej sprawie. Tymczasem i tego rodzaju polecenia mogą hamować obiektywnie słuszną inicjatywę prokuratora podległego, a co gorsza – szkodzić dobru prowadzonego czy nadzorowanego postępowania.

Dziwi nadto pozostawienie instytucji uchylenia lub zmiany decyzji prokuratora podległego przed – nie wiedzieć czemu jedynie – doręczeniem stronom
, którą statuuje art. 8a u.p., po przejęciu jej z § 18 rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości z dnia 11 kwietnia 1992 r. – Regulamin wewnętrznego urzędowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury
 za sprawą ustawy z dnia 29 marca 2007 r. o zmianie ustawy o prokuraturze, ustawy – Kodeks postępowania karnego oraz niektórych innych ustaw
. Do czasu pojawienia się w ustawie o prokuraturze była to instytucja martwa
. Podniesienie jej do rangi ustawowej wzmacniało system restrykcji w sferze niezależności prokuratora i po raz któryś z rzędu wyrażało nieufność do prokuratorów
.

Od 31 marca 2010 r. przepis art. 8a u.p. z powodzeniem może zaś posłużyć do obchodzenia zakazu wydawania poleceń dotyczących czynności procesowych. Niedwuznaczne instrukcje w tym kierunku można znaleźć w przywoływanym uzasadnieniu do projektu noweli październikowej, gdzie pisze się, że gdy prokurator bezpośrednio przełożony zdecyduje się na sięgnięcie po ten przepis, to „może wydawać prokuratorowi podległemu polecenie przygotowania projektu nowej decyzji według swoich wytycznych”
. Zasada niezależności prokuratorskiej została więc potraktowana tu instrumentalnie, ponieważ pierwszoplanowy problem i dla sumienia prokuratora zajmującego się daną sprawą, i dla tej sprawy leży przecież nie w tym, kto daną dyspozycję sygnuje swoim podpisem, lecz w tym, kto i na jakiej podstawie ją faktycznie sformułuje.

Patrząc z innej perspektywy, utrzymanie art. 8a u.p. wywołuje efekt błędnego koła, gdyż w codziennej rzeczywistości nie ma możliwości, by w razie stwierdzenia podstaw do uchylenia lub zmiany decyzji prokuratora, jego bezpośredni przełożony, czyli – co do zasady – kierownik jednostki organizacyjnej, w każdym wypadku samodzielnie opracował nową wersję (np. w sprawie udokumentowanej w kilkudziesięciu tomach). Stąd we wstępnym projekcie nowego regulaminu prokuratorskiego przewiduje się jednak, obok osobistego podjęcia decyzji przez prokuratora bezpośrednio przełożonego lub powierzenia wykonania tego zadania innemu prokuratorowi, wyjątkową ewentualność obarczenia powinnością przygotowania projektu nowej decyzji, na podstawie wytycznych prokuratora polecającego, prokuratorowi, którego decyzję uchylono lub zmieniono
.

Jeszcze inną doniosłą kwestią jest nieostry zakres znaczeniowy wyrażenia „decyzja prokuratora podległego”, bez konotacji w przepisach prawa procesowego. Ustawa nie przesądza również formy owej decyzji, to znaczy tego, czy chodzi wyłącznie o decyzję, której dano wyraz na piśmie. Wszak za decyzję bez takiej dystynkcji może być uznany zamiar wykonania czynności procesowej określonej treści, wyjawiony tylko werbalnie. Wtedy zastosowanie art. 8a u.p. byłoby równoznaczne z odwiedzeniem prokuratora od podjęcia zamierzonej czynności, przeto z utajoną ingerencją w jej treść.

Należy wyrazić nadzieję, że w toku prac nad oczekiwaną od dawna, nową ustawą o prokuraturze przeważy pogląd, że do korekty błędnych, zawsze przecież możliwych, dyspozycji prokuratora wystarczą, tak jak w przypadku decyzji sądowych, jawne środki służące ich wzruszaniu ex post.

6. Krytyczne spojrzenie na niektóre nova nie przeszkadza ogólnej ocenie, iż nowela październikowa wzmocniła niezależność Prokuratora Generalnego i podległych mu prokuratorów. O tym zaś, czy nowe rozwiązania zaowocują w świecie faktu, czy pozostaną jedynie fikcją prawną, a więc iluzją, zadecyduje praktyka. Prawdą jest bowiem i to, że niezależności nie da się w żaden sposób zadekretować ustawą
.

New guarantees for independence of the Prosecutor’s Office and Prosecutors – fact or illusion

Abstract

This paper examines solutions developed for external and internal independence of Prosecutors and introduced by the Amending Law of 9 October 2009. The author compares the said solutions to relevant old regulations with attention paid to systemic context. A comparative analysis includes both regular Prosecutors and the Prosecutor General, and the Prosecutor’s Office itself. The analysis is focused on some deficiencies existing in new regulations. The paper ends with contemplation that it will be practice to show whether stronger guarantees for independence will actually find their reflection in reality.
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� 	Por. np. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2007 r., Nr 43, poz. 277 z późn. zm.).


� 	Por. np. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. o Żandarmerii Wojskowej i wojskowych organach porządkowych (Dz. U. Nr 123, poz. 1353 z późn. zm.).


� 	Ustawową podstawę nadzoru służbowego stanowią przepisy art. 16 ust. 2, 4 i 6 oraz art. 18 ust. 1 pkt 4 u.p. po nowelizacji.


� Tak podchodzi do problemu T. Grzegorczyk, Niezależność…, op. cit., s. 31–32.


� 	Dz. U. z 2003 r., Nr 153, poz. 1505 z późn. zm. Należy zaznaczyć, że obowiązek ów, zapewne na skutek przeoczenia służb legislacyjnych rządu i parlamentu, ciąży – verba legis – na „prokuraturze”. Z przyczyn podanych w niniejszym opracowaniu należy jednak przyjąć, iż jest on adresowany bezpośrednio do Prokuratora Generalnego, a pośrednio do kierowników powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, innych niż Prokuratura Generalna, w których prowadzi się lub nadzoruje postępowania przygotowawcze w sprawach o wymienione przestępstwa, o czym świadczy zastrzeżenie dla realizacji tego obowiązku formy zestawienia zbiorczego.


� Zob. art. 66 ust. 1 u.p. 


� 	Warto też pamiętać, że jest to jednocześnie zasada wynagrodzenia godziwego wynagrodzenia, zapewnianego sędziom przez art. 178 ust. 2 Konstytucji.


� OSNKW 2002, nr 11–12, poz. 100.


� Po wejściu w życie noweli październikowej przepis ów jest oznaczony jako art. 54a u.p.


� 	Zob. A. Bojańczyk, Immunitet Prokuratora Generalnego w świetle ustawy o prokuraturze z 1985 r., PiP 2003, nr 10, s. 78 i nast. oraz D. Kaczmarska w glosie do tejże uchwały, Prok. i Pr. 2005, nr 11, s. 119 i nast.


� M. P. Nr 13, poz. 221 z późn. zm.


� Dz. U. Nr 240, poz. 2052 z późn. zm.


� Dz. U. z 2007 r., Nr 226, poz. 1676 z późn. zm.


� 	Zgodnie z art. 10a ust. 3 u.p., Prokuratorem Generalnym może wszak zostać każdy z tych sędziów.


� T. Grzegorczyk, Niezależność…, op. cit., s. 32–34.


� 	Zob. J. Kędzierski, O niezależności prokuratury – w kręgu faktów i mitów, Prok. i Pr. 2009, nr 1, s. 104.


� 	Zob. druk nr 617 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej VI kadencji, w części dot. uzasadnienia projektu, s. 12–13.


� 	W czasie przygotowywania niniejszego artykułu rozpoczęła się nagłośniona w mediach „wojna na pozwy” pomiędzy J. Kaczyńskim i R. Giertychem o to, że drugi publicznie zarzucił pierwszemu niegodziwość, a pierwszy drugiemu kłamstwo w tym przedmiocie, czym uraził adwersarza. Zob. np. Rzeczpospolita nr 41 (8552) z dnia 18 lutego 2010 r., s. 5.


� Tak np. A. Stankowski, Propozycje unormowań…, op. cit., s. 128.


� 	Są przecież „decyzje”, których z reguły nie doręcza się, lecz tylko się je ogłasza, np. postanowienie o przedstawieniu czy modyfikacji zarzutów – art. 313 § 1 i art. 314 k.p.k.


� Dz. U. Nr 38, poz. 163 z późn. zm.


� Dz. U. Nr 64, poz. 432 z późn. zm.


� Zob. np. A. Stankowski, Propozycje unormowań…, op. cit.


� 	O innych aspektach tego zjawiska pisał ostatnio A. Herzog, Niezależność…, op. cit., s. 120.


� Zob. druk sejmowy nr 617 przywołany w przypisie 41, s. 6 uzasadnienia projektu.


� 	§ 59 projektu rozporządzenia – Regulamin wewnętrznego urzędowania powszechnych jednostek organizacyjnych Prokuratury, przygotowanego przez zespół powołany zarządzeniem Ministra Sprawiedliwości 28 października 2009 r. (w wersji z dnia 2 lutego 2010 r.).


� Tak też A. Herzog, Niezależność…, op. cit., s. 126.
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