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WSTEP

»S1 des garanties sont nécessaires contre les condamnations arbitraires, pour-
quoi ne le sont-elles pas également contre les poursuites d'autorité? Veut-on
que 'action publique, loin d'étre pour les citoyens un gage de sécurité, soit
toujours pour eux un motif d'inquiétude et de méfiance? (...) Que le ministére
public apparaisse au peuple, non plus comme un instrument obligé du gou-
vernement, mais comme une véritable magistrature; et tous les honnétes gens,
tous les bons citoyens se reposeront sur lui (..). Si cette institution, pendant les
années qui viennent de s'écouler, est tombée si bas dans 'opinion publique,
c'est a la perte de son indépendance”

J.L.E. Ortolan, adwokat i profesor prawa, L. Ledeau, adwokat, 1831 r.!

»(...) chcialbym doczeka¢ takiego etapu rozwoju standardu ochrony praw czlo-
wieka, gdzie z prawa do rzetelnego procesu wyprowadzone zostanie pozytywne
zobowiazanie do zapewnienia funkcjonowania w systemie krajowym obiektyw-

nej i niezaleznej prokuratury, wykonujacej funkcje oskarzycielska. (...)
Wierzg, ze (...) standard strasburski dojdzie do takiego etapu rozwoju,

' ,Skoro konieczne sg gwarancje przeciwko arbitralnemu skazywaniu, dlaczego
nie bylyby one konieczne przeciwko arbitralnemu $ciganiu? Czy chcemy, aby skarga
publiczna, zamiast stanowi¢ dla obywateli gwarancje bezpieczenstwa, pozostawata dla
nich powodem do niepokoju i nieufnoséci? (...) Niech prokuratura nie jawi si¢ wiecej
ludowi jako obligatoryjny instrument rzadu, ale jako prawdziwy organ sadowy, a wszyscy
uczciwi ludzie, wszyscy dobrzy obywatele beda mie¢ do niej zaufanie (...). Jedli instytucja
ta w ciggu ostatnich lat upadta tak nisko w oczach opinii publicznej, to wlasnie z powodu
utraty niezaleznoéci” [ttum. aut.], ].L.E. Ortolan, L. Ledeau, Le Ministére public en France:
traité et code de son organisation, de sa compétence et de ses fonctions dans l'ordre politique,
judiciaire et administratif, t. I, Paris 1831, s. LXVIII-LXXI.
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w ktérym potaczona zostanie ochrona praw jednostki z konieczno$cia zapew-

nienia odpowiednich rozwigzan ustrojowych”
J. Sliwa, zastepca Prokuratora Apelacyjnego w Krakowie, 2015 r.2

Przytoczone wypowiedzi - cho¢ sformulowane w réznych jezykach
i epokach historycznych - tgczy przynaleznoé¢ ich autoréw do tej sa-
mej europejskiej, kontynentalnej tradycji prawnej oraz wspoélna mysl,
ze dla urzeczywistnienia prawa do rzetelnego, uczciwego procesu nie-
zbedne jest istnienie niezaleznej, bezstronnej prokuratury. Warto przy
tym zwrdci¢ uwage na dwie rzeczy. Po pierwsze, to, co w 1831 r. bylo
postulatem we Francji, pozostaje nadal postulatem w Polsce w XXI w.,
a - jak wykazano w dalszych czesciach pracy - sposréd najwiekszych
panstw europejskich jedynie we Wloszech prokurator cieszy si¢ wspo6l-
cze$nie niezaleznoscig poréwnywalna do niezawistosci sedziowskiej?.
Po drugie - co stwierdza implicite cytowany wyzej prokurator polski -
odpowiednie uksztaltowanie ustrojowe prokuratury ma znaczenie dla
urzeczywistnienia nie tylko prawa do rzetelnego procesu, ale takze praw
jednostki w ogoéle. Im wiekszy bowiem zakres kompetencji przyznaje
ustawodawca prokuratorowi (w literaturze wskazuje sie, Ze z uwagi na
powierzong wladze dyskrecjonalng jest on potencjalnie najpotezniej-
szym podmiotem procesu karnego)*, tym wigksze stwarza mu pole do
ingerencji w podstawowe prawa i wolnosci®. Co wiecej, powierzenie
prokuratorowi — zwlaszcza na zasadzie wylacznosci — $cigania prze-
stepstw i oskarzania przed sadami czyni go jednoczesnie gwarantem

2 1. Sliwa, Nowy model udziatu prokuratora w postgpowaniu przygotowawczym i roz-
prawie glownej w Swietle standardéw wynikajgcych z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka [w:] Dysfunkcje polskiego prawa - jak poprawic system srodkéw prawnych
w Polsce? IX Seminarium Warszawskie. 16 pazdziernika 2015 r., Warszawa 2016, s. 117.

* Nalezy w tym miejscu zasygnalizowa¢ trudnoé¢ terminologiczng pojawiajaca sie
w zetknieciu jezyka polskiego z jezykami oficjalnymi Rady Europy, a polegajacg na tym,
ze angielskie stowo independence i francuskie indépendance moga oznacza¢ - zaleznie
od kontekstu — ,,niezawisto$¢” lub ,,niezalezno$¢”.

* E.Luna, M.L. Wade [w:] The Prosecutor in Transnational Perspective, ed. by E. Luna,
M.L. Wade, Oxford-New York 2012, s. 1.

° Ingerencja taka moze by¢ — stosownie do przyjetych rozwigzan ustawodawczych
- dokonywana przez prokuratora bezpoérednio lub posrednio. I tak na przyktad, gdy
prokurator zarzadza przeszukanie, jego decyzja bezposrednio ingeruje w prawo do po-



Rozdziat |

UWARUNKOWANIA
MIEDZYNARODOWOPRAWNEJ
STANDARYZACJI PROKURATURY

1. Uwagi ogdlne

Cechg szczegolng prawa migdzynarodowego jest to, Ze nie istnieja w nim
organy ustawodawcze (podobnie zresztg jak i organy egzekucji prawa)
oraz ze to podmioty tego prawa — przede wszystkim panstwa — tworza
normy skierowane do nich samych. Na te okolicznos$¢ zwrdcit uwage
Staty Trybunat Sprawiedliwo$ci Miedzynarodowej, stwierdzajac w spra-
wie statku Lotus!, ze normy prawne wigzace panstwa wywodzg sie z ich
woli. O ile wiec prawo wewnetrzne opiera si¢ na podporzadkowaniu
adresata normie prawnej tworzonej przez ustawodawce, o tyle prawo
miedzynarodowe jest prawem koordynacji, ktérego zadaniem jest przede
wszystkim rozgraniczenie sfer kompetencji jego poszczegdlnych pod-
miotéw?. W tej sytuacji miedzynarodowa standaryzacja prokuratury
zalezy w istocie od woli panistw, za$ na ksztattowanie si¢ tej woli wplyw
maja - w ocenie autora — uwarunkowania prawne wynikajace, po pierw-

' Wyrok z 7.09.1927 ., CPJI, série A, nr 1927/10.
> W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia
systemowe, Warszawa 2014, s. 3-5.
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sze, ze stanu rozwoju prawa wewnetrznego poszczegolnych panstw,
a po drugie - z aktualnego stopnia rozwoju prawa miedzynarodowego®.

W pierwszej z wymienionych sfer poszukiwac nalezy przede wszystkim
odpowiedzi na pytanie o to, czym jest prokuratura w danym porzadku
prawnym, a wiec — jaka rzeczywisto$¢ prawna mialaby staé si¢ przedmio-
tem koordynacji dokonywanej na szczeblu miedzynarodowym. A priori
wydaje si¢ bowiem, Ze podobienstwa sprzyja¢ beda wypracowywaniu
przez zainteresowane panstwa wspolnych standardéw, za$ réznice od-
dzialywac beda na ten proces hamujaco. Ponadto na przykladzie praktyki
orzeczniczej Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka zauwazy¢ nalezy,
ze wystepowanie podobnych rozwiazan w wewnetrznych porzadkach
prawnych przewazajacej badz chociaz znacznej grupy panstw-stron
traktatu, czyli istnienie ugruntowanego badz jedynie wyltaniajacego
sie ,konsensu” czy ,,standardu” dotyczacego okreslonej kwestii, moze
skloni¢ sad miedzynarodowy do wyinterpretowania z postanowien trak-
tatu zobowigzan miedzynarodowych zbieznych w swej tresci z owym
»konsensem” czy ,,standardem” - i to zobowigzan cigzacych réwniez na
tych panstwach-stronach, ktére danych rozwigzan w swoich porzadkach
prawnych nie wprowadzily (a ktére w wyniku orzeczenia sadu mig-
dzynarodowego beda jednak je musialy przyjac)*. Stad tez w pierwszej
kolejnosci dokonana zostanie prawnoporéwnawcza analiza usytuowa-
nia prokuratury w gtéwnych panstwach europejskich (podrozdziat 2.

> W literaturze zwrdcono uwage, ze porzadek miedzynarodowy po II wojnie $wiatowej
oparty jest na dwoch zasadach: suwerennosci panstw i wspélpracy miedzynarodowe;.
Kluczem do wspélpracy jest jej uzytecznosé, co oznacza, ze kooperacja jest nastepstwem
politycznej kalkulacji panstw (przy czym kieruja sie one nie tylko swoim wtasnym in-
teresem, ale tez interesem calej spolecznosci miedzynarodowej), za$ jej istota zasadza
sie na relacji miedzy polityka a prawem miedzynarodowym (A. Potyrata, Wspéipraca
panistw z miedzynarodowymi trybunatami karnymi a suwerennosc. Studium politologiczno-
-prawne, Poznan 2010, s. 14-18). Chociaz niniejsza praca ma charakter analizy prawnej,
incydentalnie mowa jest w niej rowniez o pozaprawnych czynnikach wptywajacych na
ksztaltowanie si¢ woli panstw.

* F.Sudre, Droit européen et international des droits de 'homme, Paris 2006, s. 221-224.
Brak ugruntowanego czy wylaniajacego sie konsensu w ustawodawstwach panstw-stron
traktatu przemawia natomiast za przyznaniem im przez sad miedzynarodowy wiekszego
marginesu swobody uregulowania danej kwestii (szerzej: F. Sudre, La mystification du
«consensus» européen, ,La Semaine Juridique Edition Générale” 2015/50).
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niniejszego rozdziatu). W dalszej kolejnosci podjeta zostanie préba
zlokalizowania tych obszaréw prawa miedzynarodowego, ktore maja
zwigzek z funkcjonowaniem prokuratury i ktore wskazujg na potrzebe
prawnomiedzynarodowej standaryzacji w tej dziedzinie (podrozdziat 3.
niniejszego rozdziatu).

2. Prokuratura panstw europejskich

Wedlug stanu prawnego na 1.01.2022 r. instytucja prokuratury istnieje
we wszystkich 47 panstwach cztonkowskich Rady Europy®. W biezagcym
rozdziale autor nie zamierza konstruowa¢ definicji prokuratury mogacej
znalez¢ zastosowanie do wszystkich czy cho¢by do wigkszosci panstw
RE, ale jedynie opisa¢ najwazniejsze kompetencje i ksztalt ustrojowy
prokuratur w najwiekszych panstwach europejskich®.

Widziana z perspektywy amerykanskiej prokuratura w europejskich
systemach prawnych jawi si¢ jako organ, ktéry nie ponosi bezposredniej

® Profil des Etats, https://www.coe.int/fr/web/ccpe/country-profiles (dostep:
1.01.2022 1.).

¢ Bez konstruowania wyczerpujacych definicji prokuratury — w szczegélnosci w ujeciu
prawnoporéwnawczym — obywaja sie rowniez inni autorzy monografii po$wieconych
tej instytucji, koncentrujac si¢ raczej na analizie jej cech ustrojowych i kompetencji
(zob. np.: L. Lemesle, Le procureur de la République, Paris 1998; K. Sitkowska, Pozycja
ustrojowa i karnoprocesowa prokuratury w Polsce na tle prawnoporéwnawczym, Torun
2012). Pierwszy z cytowanych autoréw jedynie w bardzo ogélny sposdb wspomina, ze
przez prokurature rozumie posredni organ usytuowany miedzy policja (i zandarmeria)
a sagdem, odpowiedzialny za $ciganie karne (L. Lemesle, Le procureur..., s. 117). Takie
ujecie jest jednak niepelne - jak pokazano dalej - juz w odniesieniu do samej prokura-
tury francuskiej, ktorej funkcje wykraczaja daleko poza $ciganie karne. Natomiast druga
autorka, wychodzac z 6wczesnej definicji ustawowej prokuratury polskiej jako organu
ochrony prawnej, zauwaza, ze prokuratura jest przede wszystkim organem kontroli
legalnodci, ktorego zdecydowana wiekszos¢ dziatan sprowadza sie do kontrolowania
przestrzegania prawa i wystepowania do wlasciwych wtadz z niewigzacymi wnioskami
o zastosowanie odpowiednich §rodkéw; w mniejszym stopniu i wylacznie w postepowaniu
przygotowawczym — organem rozstrzygajacym (orzekajacym), przewaznie pod kontrolg
sadu; niekiedy wreszcie organem obstugi prawnej, ktory wytacza powddztwa na rzecz
obywateli (K. Sitkowska, Pozycja..., s. 40-41). To z kolei ujecie — aczkolwiek bardziej
poglebione — odnosi si¢ wytacznie do prokuratury jednego panstwa, nie roszczac sobie
pretensji do zdefiniowania tej instytucji cho¢by w wymiarze europejskim.
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odpowiedzialnos$ci przed spofeczenstwem i nie podlega ocenie opartej
na kryteriach charakterystycznych dla skargowego modelu procesu,
takich jak odsetek skazan. Prokuratorzy w panstwach europejskich to
bezstronni funkcjonariusze publiczni, cz¢sto umiejscowieni w obrebie
sadownictwa, ktorych zadaniem jest ustalenie prawdy i w rezultacie
doprowadzenie do wydania stusznego, rzetelnego rozstrzygniecia. Ich
odpowiedzialno$¢ oparta jest na hierarchii stuzbowej, w ramach ktérej
prokuratorzy liniowi poddani sg nadzorowi bezposrednich - a czesto
takze niebezposrednich - przelozonych. Wyzsi rangg prokuratorzy czu-
wajg, aby ich podwladni stosowali prawo w sposob rzetelny i zgodny
z oficjalna polityka, a w tym celu maja prawo nakazywania im okreslo-
nego dziatania. Wszelka odpowiedzialno$¢ polityczna ma tutaj charakter
posredni: prokuratorzy liniowi maja za zadanie stosowac prawo karne
przyjete przez wladze ustawodawczg. Sg oni jedynie luzno powigzani
z pochodzacym z wyboréw rzadem, z ktérym taczy ich szereg szczebli
drabiny stuzbowej, na szczycie ktorej znajduje sie najczesciej minister
sprawiedliwosci. Prawdopodobnie najwazniejszym $rodkiem stuzg-
cym zapewnieniu jednolito$ci procesu decyzyjnego i odpowiedzialnosci
prokuratoréw za wydawane decyzje s3 wytyczne, ktére pochodza od
centralnego badz regionalnego organu prokuratury i za posrednictwem
prokuratoréw wyzszych rangg trafiajg na najnizszy szczebel hierarchii.
Wytyczne te mogg dotyczy¢ jakichkolwiek decyzji wydawanych w toku
procesu, ale nabieraja szczegdlnej doniostosci, gdy chodzi o rozstrzyg-
niecie, czy skierowa¢ akt oskarzenia do sadu, umorzy¢ bezwarunkowo
postepowanie lub zakonczy¢ je w inny sposob. Inng cechg charaktery-
styczng systemdw europejskich jest to, ze prokuratora czesto uznaje sie
za kierowniczy organ postepowania przygotowawczego (tac. dominus
litis), na ktoérym cigzy odpowiedzialnos$¢ za przeprowadzenie $ledztwa/
dochodzenia w sposob rzetelny i wyczerpujacy, za przestrzeganie przez
policje regul proceduralnych, a takze za wiarygodnos¢ gromadzonych
dowoddéw. Réwnoczesnie w wigkszosci krajow europejskich proku-
ratorzy angazuja si¢ osobiscie w $ledztwa dotyczace powazniejszych
przestepstw, a takze udzielaja wytycznych co do sposobu prowadzenia
dochodzenia w sprawach mniejszej wagi’.

7 E. Luna, M.L. Wade [w:] The Prosecutor..., s. 3-4.



2. Prokuratura patistw europejskich 29

Wymienione cechy prokuratur europejskich kontrastujg w duzym stop-
niu z uksztaltowaniem prokuratury — a wlasciwie prokuratur - w USA.
Amerykanski system prawny opiera si¢ bowiem na zalozeniu, ze osta-
teczne ustalenie faktow nalezy do sadu, ktéry dochodzi do prawdy
i wymierza sprawiedliwo$¢ w wyniku pojedynku stoczonego przed
nim przez oskarzenie i obrong. Podobnie wigc jak adwokaci w proce-
sie skargowym, prokuratorzy amerykanscy przedstawiaja jedynie te
dowody i argumenty, ktore stuzg skazaniu. W toku procesu korzystaja
oni z szerokiej autonomii decyzyjnej, a nadzér hierarchiczny nad ich
rozstrzygnieciami o charakterze uznaniowym jest staby. Tylko niekto-
re prokuratury wydaja wytyczne co do zasad oskarzania i zawierania
porozumien procesowych z oskarzonym (ang. plea bargaining). I na-
wet gdy wytyczne takie istnieja, to czesto majg ogoélnikowy charakter,
niejednokrotnie pozostaja niejawne, zas prokuratorzy rzadko pono-
sza konsekwencje stuzbowe z powodu dziatania z nimi niezgodnego.
Réwnoczes$nie w systemie amerykanskim prokuratura i policja sg od
siebie w wigkszosci przypadkéw niezalezne i wzajemnie przed sobg nie
odpowiadaja. Policja gromadzi dowody, ochrania ofiare i zatrzymuje
sprawce, natomiast prokurator decyduje o postawieniu sprawcy w stan
oskarzenia i o strategii procesu. Prokurator moze porozumiewac sie
z policjg — co dotyczy w szczegolnosci kwestii przeprowadzenia przed
sagdem dowoddw, w tym odparcia ewentualnych zarzutéw niezgodnego
z prawem sposobu ich uzyskania - jednak czyni to z pozycji adwokata
w procesie skargowym, a nie uczestnika czy nadzorcy $ledztwa®.

Przytoczone wyzej cechy szczegdlne wlasciwe prokuraturom europej-
skim sformulowane zostaly, rzecz jasna, z duzym stopniem uogoélnienia,
poniewaz - jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu — w krajach eu-
ropejskich nie wyksztalcil si¢ dominujacy model prokuratury®. Stad tez
gdy w procesie akcesji pafistw Europy Srodkowo-Wschodniej do Unii
Europejskiej badano stopien dostosowania instytucji wewnetrznych do

8 E. Luna, M.L. Wade [w:] The Prosecutot..., s. 2-3.

° Zob.np.: A. Wazny, Usytuowanie prokuratury w niektorych paristwach europejskich,
Prok. i Pr. 2002/7-8, s. 239; M. Jankowski, A. Siemaszko, M. Wojtaszek, Usytuowanie
prokuratury w wybranych krajach, Warszawa 1999, s. 9. Autorzy tej ostatniej pracy zwracaja
uwage na trudnosci metodologiczne pojawiajace si¢ w badaniach poréwnawczych nad
ustrojem prokuratur (s. 3).



W monografii autor wskazuje, jakie konsekwencje dla ustroju, kompetencji i sposobu
dziatania prokuratury wynikaja z faktu przynaleznosci panistwa do Rady Europy.

Rada Europy - jako jedyna organizacja miedzynarodowa na $wiecie — utworzyla organ

opiniodawczy wyspecjalizowany w sprawach prokuratury, tj. Rade Konsultacyjna

Prokuratoréw Europejskich, i wypracowata obszerny zbiér standardéw prawnych

odnoszacych sie do prokuratury. Autor stawia sobie za cel ich cato$ciowe omowienie,

a w szczegolnosci udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania:

o jakie w $wietle tych standardow sa najwazniejsze cechy ustrojowe prokuratury i czy
jest nig rowniez niezaleznos¢, a jesli tak, to jak rozumiana;

« jakie kompetencje powinna posiada¢ prokuratura w panstwie czlonkowskim Rady
Europy i jak powinna ona funkcjonowac;

o w jakim zakresie wyzej wspomniane standardy stanowig normy prawnie wiazace
(hard law), a w jakim - jedynie postulaty i zalecenia (soft law).

Ksiazka jest przeznaczona dla 0séb zajmujacych si¢ szeroko pojeta legislacja, a takze
prokuratorow, ktorzy cheieliby dowiedzie¢ sie, jak realizowac swoje ustawowe zadania
w sposob zgodny ze standardami miedzynarodowymi oraz jakie prawa przystuguja
im w $wietle obowigzujgcych Polske instrumentéw miedzynarodowych. Publikacja
bedzie przydatna rowniez dla kazdego uczestnika obrotu prawnego, chcacego wiedziec,
czego moze oczekiwac od prokuratury w panstwie nalezagcym do Rady Europy, a tym
samym zobowigzanym do przestrzegania jej wartosci, tj. demokracji, praw czlowieka
i rzadow prawa.

Piotr Turek - doktor nauk prawnych; prokurator Prokuratury Okregowej w Krakowie;
w latach 2006-2011 pracowal w kancelarii Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
i wRadzie Europy; autor publikacji z zakresu prawa miedzynarodowego, w tym prawa
organizacji miedzynarodowych i praw czlowieka.
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