Leszek Graniszewski

Prokuratura — miedzy prawem i politykag

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest analiza roli prokuratury jako instytucji specyficznie umiej-
scowionej na pograniczu poszczegdlnych elementdw systemu politycznego, szczegélnie
miedzy wladza wykonawczg i sgdowniczg. Z tego wzgledu prokuratura moze by¢ traktowana
jako instytucja skupiajaca sie na wspétuczestnictwie z sgdami w sprawowaniu wymiaru
sprawiedliwosci lub instrument wladzy wykonawczej w zapewnianiu bezpieczenstwa
wewnetrznego i realizacji funkcji wewnetrznej pafistwa.

Ze wzgledu na specyfike obszaru dzialania prokuratury oczekuje si¢ od niej zaréwno
skutecznosci w $ciganiu przestepstw, jak i strzezenia praworzadnodci, dla ktdrej zagro-
zeniem moga by¢ dzialtania nie tylko poszczegdlnych jednostek i grup przestepczych, ale
takze naruszajace prawo czyny urzednikow oraz instytucji panstwa. Stad, takze z punktu
widzenia rozliczalnoéci prokuratury, wskazuje si¢, Ze powinna by¢ ona w wiekszym zakresie
niezalezna od wladzy wykonawczej poddanej regutom politycznym. Okazuje si¢ jednak,
ze samo formalne oddzielenie prokuratury od wladzy wykonawczej nie musi prowadzi¢
automatycznie do niezaleznosci prokuratury od czynnikéw politycznych, gdy istniejg
nadal inne bezpos$rednie (uprawienia premiera i ministra sprawiedliwo$ci wzgledem
Prokuratora Generalnego) i posrednie (klientelizm, upolitycznienie i powigzania poli-
tyczne prokuratoréw z politykami) mechanizmy politycznego uzaleznienia prokuratoréw.

Stowa kluczowe: prokuratura, prawo, klientelizm, korporatyzacja, system polityczny,
upolitycznienie.

The public prosecutor’s office - the issue of law and politics

Abstract

The purpose of the article is to analyse the role of the public prosecutor’s office as an
institution that is specifically embedded in between certain elements of the political
system, particularly between the executive and judiciary powers. For this reason, the
public prosecutor’s office can be regarded, together with courts, as an institution that
aims to be actively involved in administering justice and an instrument of the executive
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power to guarantee internal security and to execute internal functions of the state. The
public prosecutor’s office, given its specific operation area, is expected to prosecute
crimes effectively as well as safeguard the rule of law, which may be threatened by the
infringing actions of not only individuals and criminal groups but also of officials and
state institutions. Hence, with respect to the accountability of the public prosecutor’s
office, it should be more independent of the executive power which is subject to politi-
cal rules. It appears, however, that separating it officially from the executive power does
not have to lead automatically to the public prosecutor’s office independence of political
influence when other direct (the Prime Minister’s and the Minister of Justice’s authority
over the Attorney General) and indirect mechanisms of prosecutors’ political depend-
ency (clientelism, politicisation and political bonds of prosecutors with politicians) exist.

Keywords: the prosecutor’s office, clientelism, corporationisation, political system,
politicization.

Przedmiotem artykulu jest analiza pozycji i roli prokuratury w systemie politycz-
nym Polski. Status prawny tej instytucji zmieniat si¢ wielokrotnie w ciggu mijajacego
¢wieréwiecza III Rzeczypospolitej, a wplyw na to miaty skomplikowane uwarunko-
wania historyczne, politycznoustrojowe, prawne i spoleczno-kulturowe. Waznym
powodem badan nad prokuraturg jest weryfikacja niejednoznacznych stanowisk
(w ramach elity politycznej i srodowisk naukowych) wobec statusu ustrojowego
prokuratury jako organu ochrony prawnej' oraz jej roli w sferze praw i wolnosci
obywatelskich, co przektada si¢ na faktyczna, a nie tylko formalng, demokratycznos¢
systemu politycznego.

Specyfika przedmiotu analizy badawczej wymaga na gruncie analizy politologicz-
nej odwotania si¢ nie tylko do prawno-ustrojowych uwarunkowan funkcjonowania
prokuratury, ale do dzialania tej instytucji na tle praktyki funkcjonowania systemu
politycznego (jako$ci panstwa prawnego, etosu funkcjonariuszy publicznych, kultury
politycznej), powiazan z sitami politycznymi, elitami §rodowiskowymi wywierajacymi
wplyw na rzeczywisto$¢ polityczna. Jest to jednak sfera dzialalnosci nieformalnej
prokuratoréw, trudna do rzetelnej oceny badawczej. Stad w pracy stosowane sa dwa
podejscia badawcze — prawno-ustrojowe i politologiczne, a takze odpowiadajgce im
metody badawcze. W badaniach dotyczacych prokuratury nalezy siegna¢ do naste-
pujacych metod badawczych:

« analizy systemowej, ktorej zastosowanie ma podstawowe znaczenie ze wzgledu
na sposob ujecia tematu, szczego6lnie w kontekscie specyficznych uwarunkowan

1 1. Malinowska, Organy ochrony prawnej w paristwach europejskich. Ujecie systemowe i komparaty-
styczne, Warszawa 2013, s. 18.
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systemu politycznego III RP, majacych wptyw na funkcjonowanie i skutecznos¢

dzialania prokuratury oraz wymiaru funkcjonalnego jej dziatania. Jest to szczegélnie

istotne ze wzgledu na problemy z systemowym (ustrojowym) umiejscowieniem
tej instytucji (organu) w Polsce, ale tez w innych krajach,

o analizy prawno-instytucjonalnej, ktéra moze by¢ pomocna do analizy aktow
normatywnych regulujacych dziatalno$¢ prokuratury, szczegélnie w kontekscie
zmieniajacych sie przepisow,

« analizy historycznej, ktéra jest stosowana w celu zbadania okolicznosci ewolucji
prokuratury w dtuzszym horyzoncie czasowym, poczynajac od jej genezy nawet
przed uzyskaniem niepodleglosci, w okresie I Rzeczypospolitej, gdy ksztaltowata
sie instytucja prokuratury w niepodleglym panstwie po specyficzny i brzemienny
w skutki okres dziatania prokuratury w PRL oraz zmiany instytucjonalne pro-
kuratury w okresie III RP.

Istotna jest ocena badawcza, czy prokuratura powinna zajmowaé samodzielne
miejsce w systemie politycznym w kontekscie tego, ze jej dzialalno$¢ stanowi realiza-
cje waznego obszaru zadan panstwa. Rozstrzygniecie tego dylematu umiejscowienia
prokuratury w systemie podzialu wltadzy ma znaczenie nie tylko ustrojowe, ale tez
prakseologiczne, bowiem optymalizacja pozycji ustrojowej prokuratury powinna
zapewni¢ skuteczno$¢ dzialalnosci tej instytucji w zakresie przyznanych jej ustawowo
kompetencji. Zbadanie funkcjonowania instytucji prokuratury w systemie politycz-
nym jest wazne jeszcze z jednego powodu. Spojrzenie badawcze na te wyodrebniong
instytucje pozwoli by¢ moze na zaobserwowanie ogélnych mechanizméw funkcjo-
nowania samego systemu politycznego i sformulowanie wnioskow dotyczacych jego
niedomagan i stanu demokracji w Polsce.

Prokuratura jest instytucja obecna w tej czy innej postaci organizacyjnej we
wszystkich systemach politycznych, w obrebie ktérych zorganizowane jest Zycie
polityczne spoteczenstw. Prokuratura jest jednym z elementéw systemu politycznego,
ktéry w ujeciu instytucjonalnym jest definiowany jako system instytucji politycznych
danego panstwa (jako organdw i organizacji) oraz relacji migedzy nimi. Wéréd insty-
tucji systemu politycznego wyroznia si¢ organy wladzy ustawodawczej, wykonawczej,
ochrony prawnej oraz samorzadu terytorialnego, a takze partie polityczne i grupy
interesu®. Elementami systemu politycznego sa organy panstwa, takie jak: parlament,
rzad, organy wymiaru sprawiedliwosci (sady, prokuratura), wyspecjalizowane organy
kontroli i ochrony prawa, takie jak rzecznik praw obywatelskich czy NIK.

2 1. Malinowska, System polityczny, w: Encyklopedia politologii. Instytucje i systemy polityczne,
red. B. Dziemidok-Olszewska, W. Sokot, Warszawa 2012, s. 531.
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Nalezy wskaza¢ na pewien problem z umiejscowieniem prokuratury w systemie
politycznym i ewoluowaniem jej pozycji w systemie podzialu wadzy. Instytucja ta ba-
lansowata miedzy wtadza wykonawcza i wiadza sgdowniczg jako narzedzie w rekach
wiadzy wykonawczej, bedac jednoczesnie funkcjonalnie powigzana z sgdownictwem
w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci. Powigzanie z wladza wykonawczg wynikalo
z tego, ze historycznie, u swojej genezy, prokuratorzy petnili wielorakie funkcje, nie
tylko oskarzycielskie, ale tez policyjne, najpierw $cigajac przestepcdw, a nastepnie
stawiajac ich w stan oskarzenia, czasami nawet osadzajac.

Takimi protoplastami wspodltczesnego prokuratora byli w Polsce $redniowiecznej
justycjariusze — oprawcy, ktorzy faczyli funkcje $ledcze, oskarzycielskie i sadowe,
dzialajac na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa publicznego. Z czasem oprawca stat si¢
jednak jedynie urzednikiem policyjnym, podporzadkowanym przedstawicielowi wladzy
wykonawczej, jakim byl krolewski starosta’. W czasach nowozytnych uksztaltowata sie
rola prokuratora jako pelnomocnika monarchy zaréwno w sprawach prywatnych, jak
i publicznych. Prokurator zajmowal si¢ w imieniu kroéla zaréwno $ciganiem przestep-
cow, jak i sprawami fiskalnymi®. W sadach grodzkich i ziemskich I Rzeczypospolitej
powolywano instygatoréw, ktérzy petnili funkcje samodzielnych lub positkowych
oskarzycieli publicznych, weze$niej cigajacych z urzedu w pewnych typach przestepstw
lub udzielajacych pomocy sadowej w sprawach $ciganych na wniosek. Prowadzili tez
postepowanie egzekucyjne poprzez pozywanie strony utrudniajacej przeprowadzenie
czynnosci egzekucyjnych. Szczegétowy zakres czynnosci instygatora okreslany byt
w zwigzku z powierzeniem urzedu. Najczesciej obejmowaty one ochrone intereséw
skarbowych panstwa, wystepowanie o zado$¢uczynienie za szkody wyrzadzone przez
zolnierzy czy tez $ciganie rozbdjnikéw?. Pelnili oni takze zastepstwo procesowe stron,
ktére nie mialy zdolnosci procesowej (np. nieletni, kobiety, chtopi, oblakani) lub ktére
zlecaly zastepstwo umownie (pisemnie lub przed sgdem sprawowali zastepstwo prawnicy
nazywani prokuratorami, petnigc czynnosci obecnie sprawowane przez adwokatow).

Wspolczesny model prokuratury po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. ksztat-
towal sie na bazie dos§wiadczen wyniesionych z systeméw panstw zaborczych i roz-
woju nowych rozwigzan, ktére mialy ujednolici¢ wymiar sprawiedliwosci w II RP.
Jednakze po 1926r. prokuratorzy podlegali coraz wigkszym politycznym naciskom
bedacym efektem autorytaryzacji systemu politycznego. Jednak niekorzystnych zmian
o charakterze instytucjonalnym prokuratura do§wiadczyla po 1944 r. wraz z ,,insta-
lowaniem” nowego rezimu politycznego, w ktérym od poczatku zaczeto umieszczaé

3 H. Zigba-Zatucka, Instytucja prokuratury w Polsce, Warszawa 2003, s. 8-9.
4 Stad w hiszpanskiej nazwie pojawia si¢ termin ,,procurador fiscal”.
5 M. Pawlikowski, Sgdownictwo ziemskie w przedrozbiorowej Rzeczypospolitej, Strzalkéw 2012, s. 36.
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obce, sowieckie wzory w funkcjonowaniu poszczegélnych instytucji. Prokuratura
podlegata przeksztalceniom zgodnie z tzw. leninowskim modelem opartym na scen-
tralizowanej i hierarchicznej strukturze podporzadkowanej monopolistycznej partii
i panstwu, jako narzedzie do zwalczania przeciwnikéw politycznych i utrzymywania
lojalnosci spoleczenstwa®.

Pozycja prokuratury w systemie politycznym w Polsce

Pozycja prokuratury w systemie politycznym zalezy od zakresu kompetencji’
powierzonych jej przez przepisy pod warunkiem, ze prokuratorzy majg stworzone
gwarancje realizacji zadan. W swoich dziejach prokuratura byla wyposazana w waski
lub szeroki zakres kompetencji, co nie przektadato si¢ na jej rzeczywista pozycje
ustrojows, ze wzgledu na wplyw i uzaleznienie prokuratury najczesciej od politycz-
nych czynnikéw zewnetrznych. Obecnie prokurature umiejscawia si¢ wérdd organow
ochrony prawnej, na ktdre skladajg si¢ poza organami sgdowymi takze organy $cigania
karnego, takie jak prokuratura®. Szczegélny status prokuratury wynika tez z tego, ze
jest ona traktowana jako urzad, czyli organ o wyodrebnionym zakresie kompeten-
cji, tak jak np. urzad ministra lub wojewody’. Instytucje tego rodzaju dziataja takze
na poziomie ponadpanstwowym, np. w postaci Prokuratora Migdzynarodowego
Trybunatu Karnego czy w ramach Unii Europejskiej, gdzie na podstawie traktatu
lizbonskiego przewidziano mozliwo$¢ ustanowienia Prokuratury Europejskiej.

Niewatpliwie pozycja prokuratury w systemie politycznym jest konsekwencja
tego, ze bierze ona udzial w realizacji jednej z podstawowych funkcji panstwa, jaka
jest nadzor nad przestrzeganiem prawa'?, ktérg wypetnia poprzez strzezenie prawo-
rzadnosci i czuwanie nad $ciganiem przestepstw'’. Jest to jeden z wymiaréw funkeji
wewnetrznej panstwa, za ktorej realizacje odpowiedzialne sg organy administracji
publicznej i organy wymiaru sprawiedliwosci'2. Chociaz zadania sadzenia (rozstrzyganie

6 H. Zigba-Zalucka, op.cit., s. 10.

7 P. Witkowski, Model prokuratury polskiej w okresie miedzywojennym, ,,Przeglad Prawa Konstytucyj-
nego” 2011, nr 2, s. 225; S. Wiadyka, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci PRL, Warszawa 1963, s. 222.

8 W Polsce ,,prokuratura jest organem ochrony prawnej” zgodnie z art. 1 ust. 3 Ustawy o prokuraturze
219851, Dz. U. 2008, nr 7, poz. 39 z pdzn. zm.

o J. Wojnicki, Prokuratura, w: Encyklopedia politologii. Instytucje i systemy polityczne, red. B. Dziemi-
dok-Olszewska, W. Sokot, Warszawa 2012, s. 433; K. Popik-Chorazy, Urzqd, w: Encyklopedia politologii,
op.cit., s. 946.

10 R.M. Malajny, Systematyka polskich organéw paristwowych i ich charakter prawny, ,,Studia Praw-
nicze” 1989, nr 1, s. 3.

11 M. Gulezynski, R. Zaradny, System polityczny Rzeczypospolitej Polskiej, Wroclaw 2000, s. 140.

12 A. Korybski, Funkcje patistwa, w: B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do nauki o paristwie
i polityce, Lublin 2002, s. 107.
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sporéw i wymierzanie sprawiedliwosci) powierzane sg organom sagdowym, to musza
one by¢ poprzedzone przez dzialania §ledcze i oskarzycielskie, ktére wykonuja organy
policyjne i prokuratorskie. Wedlug R.M. Matajnego kazda funkcja panstwa powinna
by¢ realizowana za pomocg odrebnych form organizacyjnych i dostosowanymi do jej
realizacji metodami przez odrgbng grupe organéw panstwowych, w zwigzku z czym
nalezy wyrézni¢ organy prokuratorskie, ktore realizuja funkeje $cigania przestepstw'?.

Prokuratura jest instytucja polityczna, ale jednoczesnie jej gléownym zadaniem jest
stanie na strazy porzadku prawnego panstwa. Ta koincydencja sfery polityki i prawa
wynika ze specyficznych relacji oraz powigzan prokuratury z wtadza wykonawcza,
a takze sadownicza. Pozycja prokuratury nie jest zatem klarowna, bowiem oscyluje
miedzy organami wymiaru sprawiedliwosci a wladza wykonawcza'. W efekcie pro-
kuratura jest albo blisko powigzana z wladzg sagdowniczg, albo podlega w wiekszym
zakresie nadzorowi ministra sprawiedliwosci, ktéry w panstwach europejskich nie
pelni juz jednak funkcji prokuratora generalnego®.

A. Herzog podkresla, ze prokuratura pozostaje wrecz na pograniczu wladzy
wykonawczej i sadowniczej, a takze wladzy ustawodawczej, ktére utozsamiane
sa z kategoriami polityki i prawa. O ile wladza ustawodawcza i wykonawcza za
pomoca prawa kreujg polityke wewnetrzng, w tym kryminalng, ustanawiajac okre-
$lone kierunki i priorytety panstwa w tym zakresie, to wladza sadownicza razem
z organami prokuratorskimi powinna efektywnie i obiektywnie stosowaé prawo,
przede wszystkim sprawujac wymiar sprawiedliwosci. S. Walto$ uwaza, ze ze wzgledu
na sposob funkcjonowania prokuratura wylamuje si¢ z klasycznej zasady tréjpodziatu
wladz, ,,bedac jedng noga wsrdéd wladzy wykonawczej, a co najmniej kawatkiem
stopy drugiej nogi w wymiarze sprawiedliwo$ci”'¢. Dzieje si¢ tak, poniewaz tradycja,
specyfika dziatania oraz status prawny prokuratoréw wiaza prokurature z sgdownic-
twem, takze dlatego, ze ,zasadniczym celem i zadaniem prokuratury jest ochrona
panstwa i obywateli zgodnie z normami prawa ustanowionego w Rzeczypospolitej
Polskiej™. Jednak zadania w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego konstytucja powierza przede wszystkim organom wtadzy wykonawczej,
a szczegdlnie rzadowi. W efekcie przez 20 lat funkcjonowania III Rzeczypospolitej

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

14 1. Malinowska, op.cit., s. 320; B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych patistw
demokratycznych, Wolters Kluwer Business 2007, s. 548.

15 Polska byta jedynym krajem, w ktérym do 31 marca 2010r. Minister Sprawiedliwo$ci byt jedno-
cze$nie Prokuratorem Generalnym.

16 P. Witkowski, Kilka uwag w sprawie dekonstytucjonalizacji prokuratury, ,,Przeglad Prawa Konstytu-
cyjnego” 2010, nr 1, s. 216; S. Walto$, w: Rozdziat Prokuratora Generalnego od Ministra Sprawiedliwosci,
Sesja naukowa na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego - 9 paZdziernika 2007,
oprac. K. Parulski, ,Prokurator” 2007, nr 3-4, s. 30.

17 A. Herzog, Nowelizacja ustawy o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 17-18.
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prokuratura podporzadkowana byla rzagdowi jako instrument stuzacy realizacji jego
zadan w tym zakresie.

Sprawowanie przez ministra sprawiedliwosci urzedu prokuratora generalnego
uznano w koncu za zbyt wigzace prokurature ze sferg polityki, tymczasem wedtug
niektorych przedstawicieli prokuratury, jej dziatanie powinno by¢ podporzadkowane
przepisom, ,a nie takim czy innym partykularnym interesom ugrupowan sprawu-
jacych wiladz¢”*®. Polityzacja prokuratury i sagdow przejawia si¢ w postaci uleglosci
wobec rzadzacych lub konfliktu z przedstawicielami aktualnie rzadzacej wigkszosci
politycznej, co motywowane jest innymi wzgledami niz wlasciwe wypelnianie usta-
wowych kompetencji (tez casus wloski sedziego A. di Pietro)". Jednak wedtug R. Pio-
trowskiego, przyklad wloskiej prokuratury przemawia summa summarum na rzecz
niezaleznosci tej instytucji, szczegolnie od wladzy wykonawczej, wzmacniajac zasade
réwnowagi i hamowania si¢ wladz ze wzgledu na dziatania prokuratury prowadzace
do zwalczania korupcji zagrazajacej systemowi demokratycznemu.

Mimo to oddzielenie prokuratury od rzadu nie spowodowato, ze prokuratura
pozostaje catkowicie poza sferg politycznego oddzialywania wladzy wykonawczej
i ustawodawczej. Te powigzania wynikajg nie tylko ze specyfiki funkcji prokuratury,
ale tez z koniecznosci sprawowania demokratycznej kontroli nad dziatalnoscig proku-
ratury, ktéra dysponuje szerokimi mozliwo$ciami wkraczania w sfere praw czlowieka.

W niektorych panstwach prokurator jest traktowany jako przedstawiciel panstwa,
ktdry sprawuje wiele funkcji sadowych, sledczych i administracyjnych, jak réwniez
z ramienia rzagdu nadzoruje wymiar sprawiedliwosci (model francuski). Nieco ina-
czej role prokuratora widzi si¢ w Niemczech, gdzie jest on obronca praw jednostki
i spoleczenstwa oraz adwokatem panstwa®. Zatem prokuratura i prokuratorzy
sa jednym z elementéw szeroko rozumianego wymiaru sprawiedliwo$ci, sprawo-
wanego, gdy nastapi naruszenie prawnie zagwarantowanych regul postepowania,
do ktorych przestrzegania zobowigzani sg obywatele i inne podmioty znajdujace si¢
pod wiladzg danego organizmu panstwowego. Prokurator jest rzecznikiem interesu
publicznego (spotecznego), ktérego naruszenie moze spowodowac, ze podejmuje
dzialanie z urze¢du lub na wniosek pokrzywdzonego.

Pojawiajace si¢ kontrowersje i zarzuty ze strony politykéw oraz mediéw dotyczace
jakosci pracy prokuratury $wiadczg o znaczeniu tej instytucji w systemie politycz-
nym, mimo nieunormowania w konstytucji jej pozycji ustrojowej. Jakos$¢ dziatania
prokuratury (ale takze innych organéw $cigania) bezposrednio wplywa na efekty

18 Ibidem, s. 17.

19 J. Kedzierski, O niezaleznosci prokuratury — w kregu faktow i mitéw, ,Prokuratura i Prawo” 2009,
nr1,s. 108.

20 Organy i korporacje ochrony prawa, red. S. Sagan, Warszawa 2001, s. 133.
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pracy wymiaru sprawiedliwosci. Stad dzialania prokuratury sa czesto przedmiotem
negatywnych ocen opinii publicznej. Dekonstytucjonalizacja prokuratury w efekcie
uchwalenia konstytucji z 1997 r. nie usztywnita mozliwo$ci zmiany jej statusu praw-
nego w wyniku regulacji ustawowych?'. Stale jednak pojawiaja si¢ glosy ze srodowisk
prokuratorskich i naukowych o koniecznosci przywrdcenia konstytucyjnego statusu
prokuratury ze wzgledu na role tego organu oraz potrzeb¢ umocnienia jego pozycji
w relacjach z wladzg sadowniczg i wykonawczg.

Paradoksem jest, ze w rozleglej konstytucji z 1997 r. nie pojawily si¢ przepisy
odnoszace si¢ do prokuratury, mimo zZe w jej tresci znalazlo si¢ miejsce dla wielu
instytucji i zagadnien niekoniecznie wymagajacych konstytucyjnego uregulowania.
Bylo to w pewnej mierze efektem przypadkowych rozstrzygnie¢ podjetych w czasie
posiedzen Komisji Konstytucyjnej przygotowujacej projekt konstytucji z 1997r.,
ale determinowanych zastanym modelem prokuratury podporzadkowanej rzagdowi
poprzez taczenie przez ministra sprawiedliwosci funkcji prokuratora generalnego.
Wskazywano, ze skoro prokuratura przynalezy do domeny wladzy wykonawczej,
to jej status nie powinien by¢ regulowany, szczegélnie jesli uregulowanie mialoby
zosta¢ zawarte w innym rozdziale konstytucji niz dotyczacym wiladzy wykonaw-
czej. W efekcie jednak dekonstytucjonalizacja prokuratury umozliwila powierzenie
funkcji Prokuratora Generalnego osobie wywodzacej si¢ z wymiaru sprawiedliwosci,
na podstawie nowelizacji ustawy o prokuraturze z 2009r. Trzeba jednak zaznaczy¢,
ze instytucja Prokuratora Generalnego wymieniona jest w konstytucji, w kontekscie
przyznania mu mozliwosci skladania skarg do Trybunatu Konstytucyjnego. Jest
to jednak niewystarczajace z punktu widzenia pozycji prokuratury i mozliwosci
niezaleznego wykonywania przyznanych jej kompetencji*.

W trakcie prac nad obecng konstytucja z 1997 r. zarysowaly si¢ dwie koncepcje
uksztaltowania pozycji ustrojowej prokuratury obecne w pracach nad konstytucjg*:
1. pochodzaca od srodowiska prawnikow praktykéow zakladajaca, ze regulacja

konstytucyjna gwarantowac bedzie podporzadkowanie prokuratury konstytucji

i ustawom, a nie rzagdowi i politykom,

2. koncepcja reprezentowana przez srodowisko polityczne zakladajaca, ze nie mozna
catkowicie pozbawi¢ wladzy wykonawczej wptywu na prokurature.

21 M. Gotda-Sobczak, W. Sobczak, Sytuacja prawna prokuratora w systemie politycznym parstwa,
w: T. Gardocka, J. Sobczak, Zawody prawnicze, Torun 2010, s. 209.

2 M. Mistygacz, Ustréj prokuratury w Polsce. Tradycja i wspélczesnos¢, Warszawa 2013, s. 314.

23 7. Witkowski, Kilka uwag na temat prawno-ustrojowego usytuowania prokuratury w konstytucjach
wybranych paristw wspélczesnej Europy, w: W. Czerwinski, Prokuratura, Torun 1997, s.16; Biuletyn XXV
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1996, s. 57.
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Zkolei wedlug S. Gebethnera ,,model niezaleznej prokuratury funkcjonuje w pod-
swiadomosci srodowisk prawniczych” Wedtug niego w konstytucjach panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej pojawily sie regulacje dotyczace prokuratury, aby odejs¢ od
»blednego modelu prokuratury leninowskiej czy radzieckiej”. Umocowanie prokuratury
w konstytucji miato pozwoli¢ na ograniczenie wprowadzania niedemokratycznych
rozwigzan. Natomiast wedtug D. Wysockiego funkcje, jakie ustawodawca powierzyt
prokuraturze wskazujg, Ze instytucja ta zajmuje si¢ m.in. takimi zadaniami jak ochrona
bezpieczenstwa obywateli, porzadku publicznego czy nawet ochrona niepodleglosci
i nienaruszalno$ci terytorium panstw. Ich realizacje konstytucja powierza wladzy
wykonawczej, natomiast samodzielne wypelnianie tak szeroko zakreslonych zadan
nie moze si¢ odbywac bez aprobaty konstytucji*. T. Stepien dla odmiany stwierdza,
ze nawet w czasie gdy prokuratura byla podporzadkowana wtadzy wykonawczej,
to nie byta ona organem wtadzy wykonawczej, gdyz prokuratura nie realizuje swo-
ich zadan w formach, ktore stosujg organy administracji publicznej. Prokuratura
samodzielnie podejmuje decyzje procesowe w postepowaniu karnym, cywilnym
iadministracyjnym, co wskazuje na jej odrebnos¢ od organow wladzy wykonawcze;.
Poniewaz najwazniejsza funkcjg prokuratury jest wspétudzial w sprawowaniu wy-
miaru sprawiedliwo$ci, dlatego tez powinna nastgpi¢ nowelizacja konstytucji, w celu
usankcjonowania prokuratury jako organu wymiaru sprawiedliwosci®.

Zatem prokuratura jest instytucja, co do ktdrej panuje duzy chaos pojeciowo-
-definicyjny i klasyfikacyjny. Tymczasem kluczowe dla umiejscowienia prokuratury
w systemie politycznym powinno by¢ pytanie: ,,Jaka ma by¢ prokuratura i czym
powinna by¢ prokuratura?”. Prokuratura jest bowiem instytucja, ktorej miejsce
w systemie politycznym nie zostalo konstytucyjnie wyraznie rozstrzygniete ze
wzgledu na pominigcie jej w systematyce organéw konstytucyjnych. Jednolitosci
co do koncepcji i modelu prokuratury nie ma zaréwno w doktrynie prawa, w ju-
dykaturze?, jak i sferze politycznej, ktdra jest wladna uksztaltowac konstytucyjnie
i ustawowo docelowy model prokuratury w polskim systemie politycznym. Wybranie
okres$lonego modelu prokuratury powinno by¢ poprzedzone analizg ,,pozwalajaca
ustali¢ charakter tego organu i charakter wladzy prokuratorskiej: czy jest to wladza

24 D. Wysocki, Nowe usytuowanie prokuratury w systemie organéw paristwowych, ,Panistwo i Prawo*
2010, z. 5, s. 6-7.

25 T. Stepien, Usytuowanie prokuratury i rola prokuratora w postgpowaniu karnym, Warszawa 2011,
s. 38-39.

26 D. Wysocki, op.cit., s. 8.

27 Prezes Trybunalu Konstytucyjnego A. Rzeplinski uwaza, ze utrzymanie w ustawie o prokuraturze
sformulowania, iz ,,zadaniem prokuratury jest strzezenie i czuwanie nad $ciganiem przestepstw to pozo-
stalo$¢ po modelu leninowskim prokuratury z poprzedniego systemu ustrojowego, natomiast zadaniem
prokuratora powinno by¢ $ciganie sprawcdw przestepstw”, G. Nauka, Sprawozdanie z sesji naukowej
zorganizowanej w dniu 9 pazdziernika 2007 r. w Warszawie, ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 1, s. 177.
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sadowa, quasi-sagdowa, wykonawcza, quasi-wykonawcza czy tez inna®. Trzeba po-
nadto podkresli¢, ze to prokurator, a nie prokuratura jest organem podejmujacym
przypisane ustawowo kompetencje, zatem to prokurator jest organem panstwowym
z prokuratorem generalnym jako naczelnym organem prokuratury, natomiast pro-
kuratura jest tylko instytucja, w skiad ktérej wchodza prokuratorzy®.

Rozliczalnos¢ i skutecznos¢ dziatania prokuratury

Problem skuteczno$ci dziatania moze by¢ rozwazany w odniesieniu do réznych
uwarunkowan i wymiaréw funkcjonowania prokuratury, wéréd ktérych wyréznié
mozna:

« wymiar systemowy (skuteczno$¢ z punktu widzenia miejsca usytuowania pro-
kuratury w systemie politycznym oraz bedaca konsekwencja norm politycznych
majacych wplyw na istniejace modele prokuratury wynikajace z doswiadczen
réznych panstw, programéw partii politycznych, dokumentéw wypracowanych
w ramach instytucji miedzynarodowych, takich jak Rada Europy, Unia Europejska),

o wymiar normatywny (skuteczno$¢ z punktu widzenia sytemu prawnego, na ktéry
skladajg sie normy prawne regulujace jej dzialalnos¢ oraz szerzej w $wietle
przepiséw karnych, cywilnych i administracyjnych stanowigcych ramy prawne
dla wypelnianych przez nig funkcji. Wazne tez bedzie spojrzenie na dziatalno$¢
prokuratury z punktu widzenia norm etycznych, ktére powinny by¢ podstawa
pracy prokuratoréw),

« wymiar instytucjonalno-organizacyjny (zasady dziatania i organizacji oraz struk-
tura wewnetrzna prokuratury),

» wymiar komunikacyjny (relacje prokuratury z innymi organami wiadzy),

» wymiar funkcjonalny (na ile prokuratura jest skuteczna w wypetnianiu swoich
funkgji).

Zgodnie z rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy prokuratura petni
kluczowa role w sferze wymiaru sprawiedliwosci, ,w szczegdlnosci w kwestiach
zwigzanych z mozliwoscig eliminacji oportunizmu organéw wiladzy w zakresie
inicjowania postepowania przygotowawczego . Prokuratura wraz z organami po-
licyjnymi pelni decydujaca role na etapie dochodzenia lub §ledztwa, kiedy trzeba nie

28 D. Wysocki, op.cit., s. 10; G. Nauka, op.cit., s. 176.

2 D. Wysocki, op.cit., s. 8; S. Walto$, P. Hofmanski, Proces karny. Zarys systemu, Warszawa 2013,
s. 165.

3 Rekomendacje Rady Europy z dnia 6 pazdziernika 2000r. na temat roli prokuratury w wymiarze
sprawiedliwosci w sprawach karnych.

Studia z Polityki Publicznej



Prokuratura — miedzy prawem i polityka 105

tylko $cigac sprawce przestepstwa, ale tez zebra¢ dowody jego winy. Zatem uznaje
sie, Ze organy wymiaru sprawiedliwosci, w tym prokuratura, pelnig kluczowg role
w zapewnianiu praworzadnosci, bez ktérej trudno moéwic o istnieniu w danym kraju
rzeczywistej demokracji. Prokuratura jest instytucjg, ktéra w interesie publicznym,
ale tez uwzgledniajac prawa poszczegdlnych jednostek, zapewnia stosowanie prawa.

Prokuratura jest zaliczana do instytucji, ktorych dzialalno$¢ przyczynia si¢ do
urzeczywistnienia tzw. rozliczalnos$ci (accountability) horyzontalnej, bedacej jednym
z parametrow jakosci demokracji. Rozliczalno$¢ horyzontalna polega na istnieniu
»organdw i instytucji panstwowych majacych zaréwno autorytet prawny, jak i zdol-
no$¢ operacyjng do wszczecia dziatan rozciagajacych sie od zwyklego nadzoru az
po sankcje o charakterze karnym (...) w relacji do dzialan lub ich braku innych or-
ganow i instytucji panstwowych. Prokuratura jest jedna z instytucji »ze specjalnym
mandateme, ktérych dziatalno$¢ ma stuzy¢ do kontrolowania zagrozen zwiazanych
znaduzywaniem wladzy”*'. W tym kontekscie ustanowienie niezaleznosci prokuratury
w 2010 . wskazywane jest jako czynnik zmniejszajacy mozliwosci naciskéw wladzy
wykonawczej na prokurature, a tym samym zwigkszajacy jej skutecznosé w systemie
rozliczalnosci horyzontalnej™.

Nie jest to jednak jednoznaczne dla calosci sSrodowiska prokuratorskiego. Wedtug
bowiem o$wiadczenia wydanego przez Niezalezne Stowarzyszenie Prokuratoréw Ad
Vocem, prokuratura stata si¢ po rozdziale funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora
generalnego bardziej zalezna od elit politycznych, gdyz poddano jg odzialywaniom
zaréwno wiladzy ustawodawczej (mozliwos¢ odwotania PG na wniosek premiera),
jak i wladzy wykonawczej, poniewaz tryb oceny pracy prokuratora generalnego
pozostawia ministrowi sprawiedliwo$ci i premierowi zbyt dlugi czas na ustosunko-
wanie si¢ do jego rocznego sprawozdania, co moze by¢ odbierane jako negatywna
ocena i wywieranie w ten sposob wplywu na funkcjonowanie prokuratury?®’. Nawet
przedstawiciele doktryny i sSrodowiska prawniczego, ktorzy popieraja zmiany wprowa-
dzone od 2010 r. wskazujg na polowicznos$¢ zmian i ustanowienie innych mozliwosci
politycznego oddzialywania na prokurature poprzez mozliwos¢ inicjowania przez
organ wladzy wykonawczej odwolania prokuratora generalnego i uzaleznienie go
w zakresie powotywania i odwolywania najblizszych wspolpracownikow od zgody
prezydenta i kontrasygnaty premiera. Ponadto nie usprawniono np. nadzoru nad
postepowaniem prokuratorskim, ktéry w nikltym stopniu jest pomocny do ustalania

31 A.M. Sroka, Rozliczalnos¢ w badaniach jakosci demokracji (na przyktadzie Polski i Hiszpanii),
Warszawa 2015, s. 38.

32 Tbidem, s. 137.

33 Prokuratura stgpa po rowni pochylej, o$éwiadczenie Niezaleznego Stowarzyszenia Prokuratoréw Ad
Vocem, 20.04.2011.
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prawdy materialnej, co negatywnie wplywa na dziatanie organu nadzorowanego
zaréwno w zakresie odpowiedzialno$ci prawnej, dyscyplinarnej (responsability), jak
irozliczalno$ci (acountability). Nadzor ze wzgledu na brak charakteru instruujacego
nie przeklada si¢ dodatnio na efektywnos$¢ postepowania®.

Skuteczno$¢ dzialania prokuratury ocenia¢ mozna w $wietle modeli wymiaru
sprawiedliwosci karnej H. Packera®. Sg to dwa skrajne modele w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci karnej. Pierwszy model nadrzednosci zasady rzetelnego procesu
(due process) charakteryzuje si¢ przewaga sadowego i kontradyktoryjnego procesu
ustalania faktow zwigzanych z przestepstwem przed bezstronnym sagdem. Przestanka
takiego podejscia jest konieczno$¢ ochrony praw podejrzanego i oskarzonego, ktorych
gwarancje praw nie moga by¢ poswiecane w imie¢ skutecznego $cigania przestepstw.
Przewaza ochrona praw jednostki, nawet jesli jest to osoba podejrzana lub oskarzona
o popelnienie ci¢zkiego przestepstwa. Zaklada sie¢ ograniczone zaufanie do dzialan
organéw policji lub prokuratury prowadzacych sledztwo czy dochodzenie. Czgsto
swiadkowie s3 bowiem zasugerowani przez $ledczych, a zeznania podejrzanych
mogga by¢ efektem nacisku psychologicznego policji lub prokuratora. W tym modelu
wyklucza si¢ dowody winy zdobyte z naruszeniem prawa i zaklada si¢ domniemanie
niewinno$ci oskarzonego oraz pelne gwarantowanie jego prawa do obrony. Wazna
gwarancjg praw jednostki zaréwno dla oskarzonego, ale tez ofiary i spoleczenstwa,
jest zasada prawdy materialnej, ktéra wyklucza nadmierng dowolno$¢ wladzy wyko-
nawczej i sadowej, a takze kierowanie si¢ nadmiernym oportunizmem przez organy
$cigania karnego®.

W ramach drugiego modelu zasady zapobiegania przestepczosci (crime control)
gléwny ciezar wigzacego ustalania faktow przesuwa si¢ do postepowania przygoto-
wawczego. Wyrok opiera sie przede wszystkim na ustaleniach policji i/lub prokuratury.
Dlatego tez efekt postepowania karnego zalezy od jako$ci pracy tych instytucji oraz jak
najczestszego dazenia do konsensualnego rozwigzania sprawy poprzez dobrowolne
poddanie si¢ sprawcy karze bez przechodzenia do kontradyktoryjnego postepowa-
nia sagdowego, gdzie oskarzony ma wiele mozliwo$ci uniknigcia odpowiedzialnosci.
W efekcie zbyt wielu sprawcédw przestepstw byloby bezkarnych, ale tez nie moze
dochodzi¢ do nadmiernego skazywania wedtug tego modelu™.

3 M. Mistygacz, op.cit., s. 318.

35 J. Utrat-Milecki, Ewolucja wymiaru sprawiedliwosci. Szkic penologiczny, w: Problemy wymiaru
sprawiedliwosci karnej. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana Skupitiskiego, red. A. Blachnio-Parzych i in.,
Warszawa 2013, s. 1121 i nast.; H. Packer, The limits of the Criminal Sanction, Stanford 1968.

3 M. Rogacka-Rzewnicka, Oportunizm i legalizm sScigania przestepstw w Swietle wspotczesnych prze-
obrazen procesu karnego, Warszawa 2007, s. 443-465.

37 J. Utrat-Milecki, op.cit., s. 1122-1125.
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Oba modele taczy przekonanie, ze tylko winni popelnienia przest¢pstwa po-
winni ponosi¢ odpowiedzialno$¢ karng, réznica polega jednak na tym, za pomoca
jakich srodkéw dochodzi do skazania. Pojawiaja si¢ watpliwosci, czy niektore srodki
stosowane w celu zapobiegania przestepczosci, czemu stuzy¢ maja regulacje prawa
karnego, s zgodne z prawami czlowieka. Wedtug A. Zolla standardy ochrony praw
jednostki s3 odrywane od procesu karnego i taczone jedynie z ogélnymi normami
konstytucyjnymi oraz miedzynarodowymi dotyczacymi zasad prawa karnego®.
Podporzadkowanie dziatalnosci organéw prowadzacych postepowanie jedynie zasa-
dzie efektywnos$ci moze wypacza¢ obowigzujace w procesie karnym zasady, a takze
prawa nie tylko podejrzanego, ale tez ofiary przestepstwa (przy upowszechnieniu
sie instytucji dobrowolnego poddania si¢ karze i nastawieniu calego postgpowania
na konsensualne zakonczenie sprawy). Z kolei model due proces of law uwaza si¢ za
zbyt kosztowny i nieefektywny w spoleczenstwie o wysokim poziomie przestepczosci.

Obserwacja dzialalnosci prokuratury wskazuje, ze jest to instytucja w niezadowa-
lajacym stopniu wypelniajaca swoje podstawowe zadania. Najwazniejsze znaczenie
ma funkcja procesowa i funkcja straznika praworzadnosci. Rola strzezenia prawo-
rzadnosci bedaca efektem nowego okredlenia usytuowania prokuratury w systemie
jednolitosci wladzy, byta wykorzystywana w okresie PRL do kontroli przestrzega-
nia prawa przez obywateli, szczegdlnie w kontekscie zachowan antysystemowych,
ktére mogly mie¢ bardzo szeroki zakres: od politycznych dzialan opozycyjnych
przez ,dyscyplinowanie” chlopéw w sprawie obowigzkowych dostaw produktow
rolnych do lat 70., po tzw. zachowania antyspoleczne. Funkcja ta nabrata nowej
tresci po 1989 r. wraz z ustanowieniem konstytucyjnej zasady panstwa prawnego, co
oznaczalo, ze prokuratura powinna pilnowa¢ przestrzegania prawa nie tylko przez
obywateli, ale tez przez instytucje publiczne i inne jednostki organizacyjne*. Ponadto
prokurator jako ,,rzecznik” interesu publicznego powinien odstgpi¢ od oskarzenia,
jesli w trakcie postepowania sadowego nie potwierdzily sie zarzuty sformutowane
w akcie oskarzenia, a takze podnosi¢ wnioski na korzys¢ oskarzonego. Prokuraturze
immanentnie przystuguje funkcja organu $cigania przestepstw, ktéra nie powinna
naleze¢ ani do organ6éw administracyjnych, ani sagdowych, ktére stawalyby sie wtedy
strong w procesie®.

Na usprawiedliwienie prokuratoréw trzeba wskaza¢ skale wyzwan cigzacych
na poszczegdlnych prokuratorach, ktérzy musza sprostac czesto pozornie sprzecz-
nym oczekiwaniom, mianowicie ze beda podobnie jak sedziowie ,,niezawidle” sta¢

38 A. Zoll, Konstytucyjne aspekty prawa karnego, w: System prawa karnego. Zrédta prawa karnego,
t. 2, red. T. Bojarski, Warszawa 2011.

39 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne: zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 60.

40 R.M. Malajny, op.cit., s. 30.
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na strazy prawa i wystepowac przed sadami jako oskarzyciele oraz rzecznicy interesu
publicznego, a jednoczesnie skutecznie angazowac si¢ w §ciganie przestepstw, wspo-
magajac rzad w zapewnianiu bezpieczenstwa publicznego. Jak zauwaza S. Waltos,
oczekuje si¢ od prokuratoréw obiektywizmu sedziego, a jednoczesnie bycia postusz-
nym i niezawodnym ogniwem w lancuchu hierarchicznego podporzadkowania®'.
Ponadto wskazuje on na zjawisko wykorzystywania prokuratury w antagonizmach
politycznych, poprzez wplatywanie jej w rozstrzyganie sporéw o legalnos¢ decyzji
i dzialan gospodarczych, ktére powinny by¢ raczej rozstrzygane przez sady cywilne,
czy ,,zasypywanie” prokuratury doniesieniami o przestepstwie, aby sprowadzi¢ klopoty
na przeciwnikoéw politycznych, gléwnie w oczach opinii publicznej*. Na skutecznos¢
prokuratora w realizacji funkcji procesowej wplywaja tez czynniki finansowe zwia-
zane z niewystarczajagcymi srodkami budzetowymi przyznawanymi prokuraturze,
ograniczajace np. mozliwo$¢ zamawiania drozszych, ale bardziej kompetentnych
ekspertyz prawnych.

Taki pesymistyczny oglad sytuacji implikuje potrzebe wskazania przyczyn raczej
krytycznego podejscia do praktyki dzialania tej instytucji, mimo Ze nie mozna takiego
stanowiska generalizowac i rozciggac na wszystkich prokuratoréw. Skutecznos¢ i efek-
tywnos¢ ostabiajg zaréwno czynniki instytucjonalne, organizacyjne, kompetencyjne
i behawioralne, majgce wplyw na dziatalno$¢ prokuratury i poszczegdlnych prokura-
toréw, jak i uwarunkowania czy okoliczno$ci zewnetrzne, niezalezne od prokuratury,
a specyficzne dla polskiego systemu politycznego. Zmiana prawnych i politycznych
regul funkcjonowania prokuratury odbywala sie w ramach tej samej struktury orga-
nizacyjnej i osobowej, co moglo obniza¢ jej skutecznos¢ w okresie wieloaspektowej
transformacji systemowej. Jej nieefektywnos¢ moze wptywac negatywnie na jakosc¢
innych elementéw systemu politycznego oraz jego legitymacje.

Wérod uwarunkowan wplywajacych negatywnie na mozliwosci dziatania
prokuratury wskaza¢ mozna obcigzenie niejako ,genetyczne” funkcjonowaniem
prokuratury w systemie autorytarnym, w ramach ktérego prokuratorzy byli wyko-
rzystywani do zwalczania przeciwnikéw politycznych wladz. Pomijajac szczegolne
doswiadczenia okresu stalinowskiego, dotyczyto to w masowej skali zwalczania
opozycji w latach 80. Jednoczesnie wiadomo, ze prokuratorzy nie byli samodziel-
nymi podmiotami w prowadzonych postepowaniach przeciw opozycjonistom,
gdyz dominujacg role pelnili przedstawiciele MSW i Stuzby Bezpieczenstwa. Ta
podrzedna pozycja prokuratoréw charakterystyczna byta dla catego okresu PRL,

41 S. Walto$, Prokuratura - jej miejsce wsrdd organdw wladzy, struktura i funkcje, ,,Paiistwo i Prawo”
2002, z. 4, s. 6.
4 Ibidem, s. 5.
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gdy odrywajac prokurature od sadéw, silniej zwigzano ja z milicja i innymi stuzbami
uprawnionymi do prowadzenia dochodzen. Formalnie bedaca niezaleznym organem
prokuratura zostala uzalezniona od organéw wiadzy wykonawczej, a politycznie od
PZPR, ktérej instancjom centralnym i terenowym prokuratorzy funkcyjni sktadali
okresowe sprawozdania oraz uzyskiwali wskazéwki co do prowadzonych dzialan,
takze w konkretnych postgpowaniach®. To uzaleznienie prokuratoréw od czynnika
politycznego, a nawet ideologicznego (ok. 70% byto czlonkami PZPR, natomiast
w Prokuraturze Generalnej wskaznik ten wynosit 90%)*, przyczynito sie do dyspo-
zycyjnosci i zrodzilo klientelistyczne nawyki, ktére niestety zostaly prokuratorom
po 1989r. Nastgpilo w tym zakresie pewne negatywne sprzeznie zwrotne polega-
jace na tym, ze obcigzeni dyspozycyjnoscia w okresie PRL prokuratorzy mogli by¢
tatwo wykorzystywani i manipulowani w nowym systemie ,,hakéw i podczepiania”
w III Rzeczypospolitej. Kolejni ministrowie po 1989 1., wywodzacy si¢ z lewicy lub
prawicy, starali si¢ umacnia¢ swoje zaplecze polityczne w prokuraturze, czemu
stuzyly przeprowadzane zmiany organizacyjne i kadrowe.

Polityzacja, korporatyzacja i klientelizm prokuratury

Wspomniane upolitycznienie prokuratoréw w poprzednim systemie (jak row-
niez sedziéw, wérdd ktérych wskaznik przynalezno$ci do PZPR byt poréwnywalny)
spowodowalo z jednej strony kontynuacje takich zachowan w nowym, dopiero de-
mokratyzujacym sie systemie politycznym, ale juz w postaci powiazan prokuratoréw
z réznymi partiami politycznymi, a z drugiej strony swoistg ucieczke do przodu
w kierunku korporatyzacji swojej grupy zawodowej, opartej na silnej solidarnosci
zawodowej. Dla systemu politycznego III RP charakterystyczne jest zjawisko kor-
poratyzacji roznych grup spoleczno zawodowych polegajace na tworzeniu zamknie-
tych srodowisk o silnym poczuciu tozsamosci, dla ktérych podstawa jest obrona
partykularnych intereséw materialnych (wynagrodzenia, ograniczanie konkurencji
w zawodzie®) i srodowiskowo wizerunkowych (sprzeciw wobec lustracji i weryfika-
cji srodowisk prawniczych, szczegoélnie prokuratoréw i sedzidw, silnie uwiklanych
w udzial w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwo$ci w okresie PRL*).

4 A. Gaberle, O nowy ksztatt prokuratury w Polsce, ,Panistwo i Prawo” 2007, nr 8, s. 7.

44 R. Walczak, Polityka, sqdy i prokuratura, Warszawa 1990, s. 168.

45 Zob. J. Hausner, Petle rozwoju. O polityce gospodarczej lat 2001-2005, Warszawa 2007, s. 62-75.

46 D. Szczypinski, Wiadza sgdownicza w systemie politycznym Polski, w: Transformacja w Polsce
i na Ukrainie. Wybrane aspekty, red. A. Antoszewski i in., Wroctaw 2010, s. 98.
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Jest to spusdcizna branzowego charakteru systemu PRL, w ktérym starano sie
kontrolowac i uzaleznia¢ poszczegdlne grupy zawodowe, przekupujac je przywilejami
branzowymi. Nastepnie jednak wszystkie te grupy zawodowe staraly sie utrzymac,
a nawet powigkszy¢ zakres tych przywilejow branzowo-korporacyjnych w realiach
»migkkiego panstwa” juz w okresie III RP. Stad takze $rodowisko prokuratorskie
ponad podzialami politycznymi (czego wyrazem jest istnienie kilku organizacji $ro-
dowiskowych) zabiegalo dosy¢ skutecznie o utrzymanie swojej pozycji zawodowej,
poréwnywalnej ze Srodowiskiem sedziowskim.

Polityzacja, a jednoczesnie skupienie si¢ na interesie partykularnym, przyczy-
ni¢ si¢ mogty do tego, ze prokuratura okazata si¢ w pewnym zakresie niezdolna do
zwalczania negatywnych aspektéw funkcjonowania systemu politycznego i jego
patologii. Przestanki takiego zatozenia wynikajg zaréwno z czynnikéw obiektywnych
(nieefektywne rozwigzania systemowe i stabe merytoryczne przygotowanie proku-
ratoréw), jak i czynnikéw subiektywnych (polityczne uzaleznienie prokuratoréw
od czynnikéw wiladczych oraz patologiczne uklady klientelistyczne i towarzyskie,
w ktérych uczestniczg niektorzy prokuratorzy, reprodukowane czgsto jako spuscizna
poprzedniego ustroju).

A. Zybertowicz twierdzi, Ze organy wymiaru sprawiedliwosci sg powiazane
ukladem nieformalnych zaleznosci, co skutkuje ich niezdolnoscia do skutecznego
rozwiklania i osadzenia wielkich afer gospodarczych z okresu III Rzeczypospolitej.
Poza tym, Ze wymiar sprawiedliwosci jest niesprawny w swoim codziennym funkcjo-
nowaniu (przewlektos¢ postepowan), to pewne obszary naszego zycia publicznego
s3 dla niego niedostepne®’. Wskazuje sie, ze przenoszenie pewnych norm, wartosci
i postaw stanowiacych swoiste kulturowe dziedzictwo realnego socjalizmu mogto
i nadal moze odbywac¢ si¢ w sposob bezposredni i posredni. Sposéb posredni wy-
nika z niewiadomego przenoszenia zinternalizowanych norm, wartosci i postaw
determinujacych czesto wybor takich, a nie innych zachowan. Sposéb bezpo-
$redni to $wiadome ,,transponowanie wyselekcjonowanych elementéw w celu ich
wykorzystania do realizacji partykularnych intereséw danej osoby czy grupy”.
Specyfika stosunkéw spoteczno-politycznych w Polsce sprzyja w zwigzku z tym
konformistycznym i oportunistycznym zachowaniom prokuratoréw w kontaktach
z elitami politycznymi, gospodarczymi, administracyjnymi, co moze prowadzi¢ do
powstawania patologicznych, lokalnych ukladéw towarzyskich wykorzystywanych

47 A. Zybertowicz, ITII RP. Kulisy systemu, rozmawia Joanna Lichocka, Lublin 2013.

48 A.K. Cianciara, Neoinstytucjonalizm w badaniach nad polskim lobbingiem gospodarczym w Unii
Europejskiej: zarys perspektywy teoretycznej, w: J. Kubik, Cultural Legacies of State Socialism: History Making
and Cultural-Political Entrepreneurship in Postcommunist Poland and Russia; Capitalism and Democracy
in Central and Eastern Europe, red. G. Ekiert, S. Hanson, Cambridge-New York 2003, s. 318.
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do dzialania na szkode panstwa i obywateli*’. Ale jednocze$nie moze to prowadzi¢ do
»korporatyzacji” srodowiska prokuratorskiego wynikajacej z nastawienia na realizacje
partykularnych intereséw, podobnie jak w wypadku innych §rodowisk prawniczych®,
co dla prokuratury wiaze si¢ jeszcze z mozliwoscig instrumentalnego wykorzystania
atrybutdéw uprawnien $cigania karnego, zaréwno wobec elit politycznych (co pokazat
przyktad Wloch na poczatku lat 90.), elit gospodarczych, a takze przede wszystkim
wobec ,,zwyklych” obywateli.

Czy nieskuteczno$¢ w wielu wypadkach dziatan prokuratury to pochodna lub
konsekwencja, albo kolejna (po wladzy ustawodawczej, wykonawczej) egzemplifika-
cja wyrazanego publicznie przeswiadczenia i przekonania o ogélnej nieskutecznosci
wladzy publicznej w Polsce i ,,naturalnej” stabosci panstwa polskiego?*'. Z pewnoscia
ten problem stabosci panstwa wynika z jego niedomogéw systemowych, na ktére
skladajg sie: zta jako$¢ prawa, ogdlna niesterownos¢ panstwa (wynikajaca z niekom-
petencji rzadzacych, selekcji negatywnej, ale tez w pewnym sensie ze spotecznego
przyzwolenia na to), fasadowos¢ polskiej demokracji i fasadowos¢ w funkcjonowaniu
poszczegdlnych instytucji, w tym takze prokuratury, ktéra cze¢sto nie petni wlasciwie
przypisanych jej rél i zadan, natomiast korzysta ze swoich kompetencji, aby oskarzac
wybranych przedstawicieli spoteczenstwa (np. przedsiebiorcéw). Ponadto nastepuje
swoista ,korporatyzacja” panstwa w postaci jawnego i ukrytego wpltywu réznego ro-
dzaju formalnych i nieformalnych grup interesu, uktadéw polityczno-towarzyskich,
politycznych oraz biznesowych oligarchéw. Wszystkie te czynniki, ktére prowadza
do braku wlasciwej egzekucji prawa, stabosci organdéw publicznych i realizowania
polityki pod wplywem partykularnych intereséw i naciskow, skladaja sie na widoczna
nieefektywno$¢ panstwa™.

Polityczne uzaleznienie prokuratury od sfery polityki moze by¢ efektem syn-
dromu klientelistycznego, charakterystycznego dla systemu politycznego w Polsce
jako systemu nieformalnych powiazan i klik. Jak stwierdza A. Maczak, ktéry powo-
tuje sie na kanadyjskiego politologa J. Simpsona, klientela to ,,pornografia polityki”,
gdyz chociaz jest kuszaca dla niektorych, to jednoczesnie jest odrazajaca dla innych.
Jednocze$nie, mimo ze jest uznawana za niemoralng, to uwarunkowania systemu

49 Zob. M. Trawinski, Klasyfikacja grup interesu. O kluczowej roli nieformalnych i niejawnych dzialan
zbiorowych, w: Grupy interesu i lobbing. Polskie doswiadczenia w unijnym kontekscie, red. K. Jasiecki, War-
szawa 2011, s. 247-249; M. Kowalewski, Prokurator, biznesmen i bandyci, ,Rzeczpospolita’, 16.10.2009.

50 D. Skrzypinski, Wiadza sgdownicza w procesie transformacji polskiego systemu politycznego, Wroctaw
2009, s. 17.

51 Tusk wyjgt wladze nawet swojej wlasnej partii, rozmowa z Pawlem Spiewakiem, ,,Europa Miesiecznik
Idei” nr 4, s. 61.

52 Ibidem, s. 53.
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moga prowadzi¢ do tego, ze jest uzasadniana jako nieunikniona®. Przykladem tego
determinizmu jest sytuacja, ktora powstaje ze wzgledu na mozliwoéci powotywania
przez prezydenta zastepcoéw prokuratora generalnego. Ten formalny jedynie wptyw
prezydenta na obsade stanowisk personalnych w prokuraturze nalezy postrzegaé
w kontekscie specyficznego stylu funkcjonowania polityki w Polsce, w ktorej naj-
skuteczniejsi sg ci politycy, ktorzy moga si¢ wykaza¢ posiadaniem swoich ludzi
w waznych instytucjach panstwowych. Potwierdza to klientelistyczne cechy systemu
politycznego w Polsce. Klientelizm jest bowiem uznawany za system relacji oparty
na nieréwnej przyjazni, w ktérym motywy postepowania nie sg ani jasne, ani obiek-
tywne, a w ktorym wigkszos$¢ decyzji ma charakter uznaniowy*. Natomiast specyfika
polska jest ,,podwieszanie si¢” politykow, urzednikow (taki status majg prokuratorzy)
pod waznego gracza na scenie politycznej. W ten sposéb prezydent takze umacnia
SWoja pozycje, siegajac po oddzialywanie nieformalne, bowiem mozliwosci prawne
ma w tym zakresie ograniczone.

W skiad prokuratury wchodzi ponad 6 tys. prokuratoréw, ktérych mozna roz-
patrywac jako pewna mniejszo$ciowq grupe interesu zawodowego lub profesjonal-
nego (podobnie jak inne srodowiska prawnicze, lekarskie czy nauczycielskie). Te
mniejszo$ciowe grupy moga samodzielnie oddziatywa¢ w systemie demokratycznym
na publiczny proces decyzyjny w obronie swoich partykularnych intereséw?. We-
diug J. Oniszczuka prawnikow jako grupe interesu ,,taczy (...) wspdlna cecha w postaci
kwalifikowanej relacji do prawa”. Jest to tez grupa, ktéra ,,dba o spojnos¢ normatywna
nie tylko wiekszosci, ale réwniez calosci ludzi zorganizowanych w panstwie”.

Specyfika prokuratury jest istnienie kilku organizacji, ktére reprezentuja interesy
$rodowiska prokuratorskiego. Sg to: Zwigzek Zawodowy Prokuratoréw i Pracow-
nikéw Prokuratury oraz dwa stowarzyszenia — Stowarzyszenie Prokuratoréw RP
i Niezalezne Stowarzyszenie Prokuratoréw Ad Vocem. Juz poréwnanie nazw obu
stowarzyszen kaze przypuszcza¢, ze cechuje je wedtug okreslenia J. Gardawskiego
(stosowanego wprawdzie wobec zwigzkow zawodowych) , konfliktowy pluralizm”.
Organizacje te bowiem ,,dziedziczg” i artykuluja podziaty historyczne istniejace
w wielu srodowiskach, takich jak np. srodowiska pracownicze (Solidarnos¢ i OPZZ)
czy dziennikarskie (Stowarzyszenie Dziennikarzy Polskich i Stowarzyszenie Dzien-
nikarzy RP). Co wazniejsze jednak, artykuluja one zazwyczaj przeciwstawne opinie

53 Zob. A. Maczak, Nieréwna przyjazii. Uklady klientalne w perspektywie historycznej, Wroctaw 2003,
s. 11; J. Simpson, Spoils of Power. The Policics of Patronage, Toronto 1988, s. 6.

3¢ EM, WZ, Nierzgdy koalicji, ,Gazeta Wyborcza’, 9.10.1995, powoluje si¢ na stowa T. Mazowieckiego
o koalicji SLD-PSL.

55 J. Oniszczuk, Demokracja jako ustrdj zbozony z mniejszosci. Srodowisko prawnikéw jako mniejszosé
- cechy (wartosci) charakteryzujgce prawnika, ,Panstwo Prawne” 2012, nr 1, s. 7.

5 Ibidem, s. 15.
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dotyczace ustroju samej prokuratury, czego wyrazem jest stosunek do ostatnich zmian
wprowadzajacych formalng niezalezno$¢ prokuratury od wladzy wykonawczej. O ile
Stowarzyszenie Prokuratoréw RP zdecydowanie poparlo rozdzielenie funkcji proku-
ratora generalnego i ministra sprawiedliwo$ci”, to Stowarzyszenie Prokuratoréw Ad
Vocem bylo przeciwne zmianom w ustawie o prokuraturze, gdyz wedlug szefowej
organizacji, rzadzacy chca stosowaé wobec prokuratoréw zasade ,,dziel i rzadz™®.

* %%

Krytyka modelu prokuratury jako samodzielnego organu wladzy podjeta przez
srodowiska solidarnosciowe w latach 80. i w trakcie obrad Okraglego Stotu wyni-
kata z przekonania, ze dwczesny model prokuratury jest efektem recepcji w Polsce
tzw. leninowskiego modelu prokuratury z ZSRR, ktéry byl obcy ustrojowym roz-
wigzaniom przyjetym w okresie II RP. Prokuraturze zarzucano, ze nie podlega ona
parlamentarnej odpowiedzialnosci politycznej, a jednoczesnie jest uzalezniona od
sprawujacej monopolistyczne rzady partii komunistycznej, bedac jednym z jej narzedzi
sprawowania wtadzy. Dlatego tez po przelomie ustrojowym w 1989r. prokurature
podporzadkowano ministrowi sprawiedliwosci. Przewidywano, ze jego obowigzki
wobec prokuratury bedzie wypelnial wywodzacy si¢ ze sSrodowiska prokuratorskiego
pierwszy zastepca prokuratora generalnego. Okazalo si¢ jednak, ze w realiach systemu
politycznego III RP praktyka wygladata inaczej. Niektérzy ministrowie sprawiedli-
wosci chcieli sprawowac rzeczywistg wladze nad prokuraturg®, wykorzystujac ja do
realizacji swojej polityki w ministerstwie sprawiedliwo$ci, co bylo zgodne z logika
rzadéw parlamentarnych, ale rodzilo podejrzenia, a takze oskarzenia o wykorzysty-
wanie prokuratury w celach motywowanych politycznie, szczegdlnie gdy dotyczyly
styku prawa i polityki®. W wyniku negatywnej oceny tych doswiadczen oraz wobec
postulatéw przynajmniej czesci sSrodowiska prokuratorskiego od 2010 . funkcjonuje
model prokuratury wyodrebnionej i niepodporzadkowanej bezposrednio wladzy
wykonawczej®'.

Zwolennicy utrzymania podleglosci prokuratury wobec rzadu wskazuja jednak, ze
to rzad odpowiada politycznie za zwalczanie przestgpczosci, a niezalezna prokuratura

57 Stanowisko SPRP z 30.09.2009 r. umieszczone na stronie internetowej Stowarzyszenia.

58 Wypowiedz szefowej Stowarzyszenia Malgorzaty Bednarek zacytowana w artykule Gowin planuje
czystke, ,Rzeczpospolita® 2012, nr 146, s. 3.

59 M. Gotda-Sobczak, W. Sobczak, op.cit., s. 207.

60 J. Jaskiernia, Przestanki numeracji faz rozwoju ustrojowego patistwa a problem zasadnosci radykalnej
zmiany systemu politycznego RP, w: Idea ustrojowa a rzeczywistos¢ ,IV Rzeczypospolitej”, red. ]. Kornas,
»Studia i Prace Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2010, nr 9, s. 291.

61 Dz. U. 2009, nr 178, poz. 1375. Jednakze w ustawie okre$lono nowe formy kontroli i nadzoru
organéw wladzy publicznej nad dzialalnoscig prokuratury.
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stanie sie¢ kolejng korporacja skupiajaca sie na wlasnych interesach i wymykajaca
sie kontroli publicznej. Ponadto ,,polityczng kuratele” nad tym organem ttumaczy
sie konieczno$cig efektywnego zwalczania przestepczosci i zapewnienia spotecznej
kontroli nad prokuraturg®. Prezydent Lech Kaczynski, uzasadniajac weto do ustawy
z 2009 r. wprowadzajacej rozdzial funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora
generalnego, podkreslal, ze jesli rzad nie ma wptywu na prokurature, to nie moze
w pelni odpowiada¢ za bezpieczenstwo obywateli, natomiast prokuratura staje si¢
instytucja, ktéra majac olbrzymia wladze nad obywatelami, jednocze$nie przed nikim
nie odpowiada. Jednoczes$nie wskaza¢ mozna, ze niezalezny prokurator generalny
nie dysponuje inicjatywa ustawodawcza, ktdra przystugiwata mu, gdy stanowisko
to bylo polaczone z funkcja ministra sprawiedliwosci®.

Z kolei niektorzy przedstawiciele doktryny nie widzg problemu w tym, kto stoi
na czele prokuratury, ale wskazuja na konieczno$¢ stworzenia rzeczywistych, insty-
tucjonalnych gwarancji utrwalenia mechanizmu zapewniajgcego prokuratorom taki
stopien niezaleznosci, aby suwerennie wykonywali powierzone im zadania®. Dlatego
tez T.P. Marguery uwaza, ze prokuratura jako instytucja demokratycznego systemu
polityczego powinna opierac si¢ na czterech podstawowych zasadach:

« niezalezno$ci od nieuprawnionego i niezgodnego z prawem oddzialywania,
« koniecznosci demokratycznej kontroli nad dziatalnoscig prokuratury,
« skuteczno$ci w obronie interesu publicznego w zakresie zwalczania przestepczosci

i ochrony praworzadnosci,

« poszanowania i ochrony praw czlowieka®.

Warte zastanowienia i oceny jest tez, na ile transformacja ustrojowa dokony-
wana po 1989r. przeksztalcita instytucje prokuratury, a na ile praktyki i preferencje
w dziataniu prokuratoréw wyuczone historycznie wptywaja na funkcjonowanie tej
instytucji oraz tworzgacych jg aktorow — na ile dziedzictwo poprzedniego ustroju ma
wplyw na nieformalne powigzania istniejace w srodowisku prokuratorskim. Bowiem
w niespokojnych uwarunkowaniach spoteczno-politycznych okresu transformacji
prokuratura byfa lub mogta by¢ zar6wno narzedziem w realizacji no$nych spotecz-
nie celéw politycznych, takich jak zwalczanie przestepczosci czy ochrona procesow
prywatyzacyjnych w gospodarce, ale tez byta lub moze by¢ nadal wykorzystywana do
eliminacji za pomoca swoich dziatan niewygodnych 0séb i przeciwnikéw politycznych.

62 K. Zuba, Polska scena polityczna. Cigglos¢ i zmiana, Warszawa 2012, s. 167.

63 M. Orlowska, Pozycja ustrojowa ministra sprawiedliwosci i jego powigzanie z systemem organiza-
cyjnym prokuratury po zmianach wprowadzonych z dniem 31 marca 2010r., w: Transformacja systeméw
wymiaru sprawiedliwosci, red. J. Jaskiernia, Torun 2011, s. 547.

64 A. Gaberle, op.cit., s. 6.

65 T.P. Marguery, Unity and Diversity of the Public Prosecution Services in Europe. A study of the Czech,
Dutch, French and Polish systems, Groningen 2008, s. 339.
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Niewatpliwie upolitycznienie prokuratury jest konsekwencja nie tylko jej zaleznosci
od podmiotéw politycznych, takich jak rzad i wspottworzace go partie polityczne,
ale tez konsekwencja podzialéw politycznych w ramach samego srodowiska proku-
ratorskiego, tylko w czesci wykreowanych przez polityke personalng kolejnych ekip
politycznych, ktére w III RP nadzorowaly prokurature. Wérdd przyczyn tego stanu
rzeczy nalezy wskazac tez swoiste ,,etatystyczne” podejscie rzadzacych do prokuratury,
polegajace na hierarchicznym traktowaniu i podporzadkowaniu jej nie tylko jako
instytucji panistwa, ale Srodowiska spoteczno-zawodowego. Ponadto brak konsensusu
wirdd gtéwnych sit politycznych co do statusu ustrojowego prokuratury uniemozliwia
stabilizacje jej pozycji w systemie politycznym poprzez umocowanie konstytucyjne.

Wydaje si¢ takze, zZe same regulacje konstytucyjne i ustawowe nie zapewniag od
razu niezaleznosci, skutecznosci i rozliczalno$ci prokuratury. Wymagac to bedzie
szerszych i bardziej dlugofalowych zmian zaréwno w §rodowisku zewnetrznym dla
prokuratury (zmian o charakterze spoteczno-kulturowym w obrebie systemu poli-
tycznego polegajacych na poszanowaniu dla prawa — nie tylko jego litery, ale i tresci
- zmiany stosunkéw spoleczno-politycznych miedzy rzadzacymi i rzagdzonymi,
podmiotowego, partycypacyjnego traktowania instytucji spolecznych i obywateli),
jak i zmian mentalnych w obrebie samego $rodowiska prokuratorskiego.
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