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WSTEP

Autorzy oddajg do rak Czytelnikoéw pozycje nietypowa. Rzadko zdarza sig,
by w naukowym obiegu wydawniczym pojawial si¢ projekt ustawy oraz
zalozenia, na ktdrych go oparto. Uznalismy jednak, iz warto taka probe
podja¢. Nagminnie bowiem od lat w polskim prawodawstwie — réwniez
w obszarach o wielkiej doniostosci — pojawiaja sie projekty aktow prawnych
szerzej niekonsultowane, niepoddawane dyskusji spolecznej, zwlaszcza
najbardziej zainteresowanych. Nastepnie za$ s3 uchwalane przez parlament,
w ktorym specjalistow w konkretnych dziedzinach Zycia czy okreslonych
branzach jest niewielu lub wrecz ich brak. Nie ma zadnej gwarancji, zwlasz-
cza w krotkiej perspektywie, ze przedstawione w niniejszej ksigzce przepisy
kiedykolwiek wejda w Zycie w takiej lub w przyblizonej formie. Zawieraja
one jednak pewna, jak si¢ wydaje spojng wizje funkcjonowania jednej z naj-
wazniejszych instytucji majacych wptyw na wlasciwe dzialanie organizmu
panstwowego, jaka jest Prokuratura. Z tego powodu warto ja przedstawi¢
wiekszemu gronu o0séb zainteresowanych ta tematyka, z mozliwoscia jej
wykorzystania w szerszym lub wezszym zakresie. Ideg nasza jest, aby skla-
dana propozycja miata charakter apolityczny, propanstwowy. Taki, jaka
powinna by¢ w swym istnieniu i przede wszystkim w dzialaniu Prokuratura.

Przygotowana koncepcja, bedaca autorskim dzielem, zostala oparta przede
wszystkim na blisko 25-letnim do$wiadczeniu zawodowym dr. nauk praw-
nych - Michata Gabriela-Weglowskiego w srodowisku Prokuratury, ja-
ko aplikanta, asesora i wreszcie w pelni samodzielnego prokuratora na
réznych jej szczeblach, a takze na jego wieloletnim dorobku naukowym
i publicystycznym; ponadto za$, na dlugotrwatych obserwacjach zycia
publicznego w Polsce oraz na $wiecie; ergo, na calym konglomeracie
spostrzezen i przezy¢ z tego wynikajacych.
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Jednakze niektére wazne elementy proponowanej konstrukeji Proku-
ratury zostaly uksztaltowane, a czasem nawet pojawily sie w toku wielu
kolezenskich rozméw z innymi prokuratorami. Wymieni¢ tu trzeba - za
ich zgoda - przede wszystkim panéw prokuratordw, dr. Alfreda Staszaka
i Roberta Kmieciaka z Zielonej Gory, ktorzy wniesli szczegdlnie wazny
wklad w dyskusje nad zalozeniami do ustawy, a nadto panie prokuratorki,
Anete Pich ze Szczecina i Aleksandre Malinowska-Bizon z Kartuz oraz
panéw prokuratoréw, Zbigniewa Niemczyka z Gdanska i Waldemara
Kawalca z Wroclawia.

Prokurator z natury swej profesji nie zajmuje si¢ tworzeniem prawa, lecz
jego stosowaniem. Dlatego tez zaproszenie do merytorycznej konsultacji
przygotowanych projektow ustaw przyjeta dr nauk prawnych Magdalena
Malinowska-Wojcicka, wieloletnia specjalistka w dziedzinie legislacji,
miedzy innymi w Ministerstwie Sprawiedliwosci. Jej wiedza i umiejetnosci
pozwolity nie tylko wyeliminowa¢ czysto legislacyjne niedociagniecia
projektu, ale takze dzieki spojrzeniu osoby niezwigzanej blisko z Pro-
kuraturg przenalizowa¢ chlodniejszym okiem stuszno$¢ koncepcyjng
niektérych pomystow.

Dotychczasowy model Prokuratury wydaje si¢ nie spelnia¢ juz wymagan
nowoczesnosci pod wzgledem funkcjonalnym, a co za tym idzie takze
organizacyjnym. Nowa propozycja jej dziatania wymaga innej filozofii
i architektury.

Jakkolwiek zatozenia nowego modelu zostaly przedstawione blizej w dru-
gim rozdziale ksiazki, to warto we wstepie od razu zaznaczy¢ najbardziej
wezlowe czy, dokltadniej rzecz ujmujac, strategiczne punkty nowej kon-
strukcji Prokuratury. Nalezg do nich:

o wysoka autonomiczno$¢ Prokuratury jako instytucji (oddzielony od
funkcji Ministra Sprawiedliwosci niezalezny Prokurator Generalny,
wlasny budzet);

o zachowanie $ledczej funkcji Prokuratury tylko w sprawach powaz-
niejszych ($ledztwa) oraz wyrazne polozenie nacisku na sagdowa role
Prokuratury w postepowaniu prowadzonym w formie dochodzenia



Rozdziat |

GLOSY Z PRZESZLOSCI - KROTKI
RYS HISTORYCZNY

1. Poglady w debacie publicznej

Po zatamaniu sie systemu ustrojowego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
oczywiste stalo sie, ze wsréd ogromu kierunkéw reform, jakich wymagato
nasze panstwo, jedng z wazniejszych bylo przeformowanie Prokuratury.
Cho¢ dotychczasowy, do 1989 r., model instytucji byl uksztattowany dos¢
stabilnie, to ostatnia dwczesna ustawa regulujaca jej funkcjonowanie miata
$wiezy rodowdd, gdyz pochodzita z czerwca 1985 r.!, a wiec uchwalono ja
zaledwie 4 lata przed obradami Okragtego Stotu i pierwszymi czesciowo
wolnymi wyborami parlamentarnymi.

W owym schylkowym okresie ustroju socjalistycznego do gléwnych ele-
mentéw modelu Prokuratury mozna zaliczy¢*
o funkcjonowanie formalnie samodzielnego Prokuratora Generalnego
PRL (PG);
o swoidcie i charakterystycznie dla tamtej epoki okreslone podstawowe
zadania instytucji, tj.:
- ochronaiumacnianie ustroju politycznego i spoteczno-gospodar-
czego Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej oraz ochrona wlasnosci
spolecznej i zapewnienie poszanowania praw obywateli oraz

! Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 31,
poz. 138 ze zm.).
* Wersja ustawy na dzien 1 stycznia 1989 r.
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- wplywanie na ksztaltowanie $wiadomosci obywateli w duchu
szacunku dla prawa i przestrzegania dyscypliny spolecznej,

- strzezenie praworzadnosciludowej w dziataniach organéw pan-
stwowych, innych panstwowych jednostek organizacyjnych, spot-
dzielniiich zwigzkow, organizacji zawodowych, samorzadowych
i spotecznych, a takze w postepowaniu obywateli;

o zaréwno $ledcza, jak i sadowa — procz szeregu innych uprawnien —
role prokuratordw;

o podlegtos$¢ PG Radzie Panstwa, powolujacej i odwotujacej go;

o prawo PG zwracania si¢ do Rady Panstwa lub Rady Ministrow
z wnioskami o podjecie inicjatywy ustawodawczej, jak rowniez wy-
stepowania do Rady Panstwa o ustalenie powszechnie obowigzujacej
wykfadni ustaw;

o tréjszczeblowo$¢ organizacji (Prokuratura Generalna, prokuratury
wojewddzkie, prokuratury rejonowe);

o formalnie zadeklarowana niezalezno$¢ prokuratoréw, ograniczona
jednak w sposob nieprecyzyjny podlegtoécia stuzbowa;

o brak samorzadu prokuratorskiego (trudno za takowy uznaé dwczesne
Kolegium Prokuratury PRL).

Zwraca uwagg, ze relatywna szczuplos¢ ustawy z 1985 r. (120 artykulow)
moze $wiadczy¢ o niedoregulowaniu szeregu kwestii, ktore mogly by¢
pozostawione praktyce i nieformalnemu oddziatywaniu. Co jednak cie-
kawe, ustawa juz od wersji pierwotnej bardziej niz obecnie — cho¢ i tak
daleko niewystarczajaco — chronila prokuratora przed przymusowym zbyt
diugim delegowaniem do innej jednostki, okreslajac, ze bez jego zgody
moze to nastgpi¢ na maksymalnie 6 miesiecy w roku, bez wzgledu na to,
o jakie miejsce delegowania chodzito.

Niestety, po 1989 r. nie zdecydowano sie politycznie na gruntowng debate
nad Prokuraturg, a w konsekwencji finalnie zaniechano przygotowania
i uchwalenia zupelnie nowej ustawy, a tym bardziej stworzenia catko-
wicie nowego pomystu na nia, odrywajacego si¢ od sposobu myslenia
z poprzednich dekad’. Zamiast tego ustawa o prokuraturze z 1985 r.

* Jak wskazywat S. Jaworski: ,,Zwraca uwage znamienny fakt, Ze pomimo powszech-
nej krytyki tego modelu podczas obrad «Okraglego Stotu», jak i w okresie pozniejszym,
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byta poddawana ogromnej liczbie nowelizacji*. Wiele z nich przy tym
obejmowalo dodanie, usuniecie lub zmodyfikowanie znacznej liczby
przepisow. Miedzy dniem 1 stycznia 1990 r. a dniem 1 marca 2016 r.
uchwalono az 66 ustaw, w ktorych zawarto artykuly nowelizujgce przepisy
ustawy o prokuraturze. Przykladowo tylko, cho¢by ustawa z dnia 29 marca
2007 r. o zmianie ustawy o Krajowym Centrum Szkolenia Kadr Sagdow
Powszechnych i Prokuratury oraz niektérych innych ustaw® w art. 2
dodata 7 nowych przepiséw, dokonata modyfikacji tresci 10 (artykutow,
ustepow lub punktow) oraz uchylita 4 artykuly ustawy o prokuraturze.

Zatem na przestrzeni ¢wieré¢wiecza w sumie doszlo do co najmniej
kilkuset (sic!) najrozniejszych zmian w ustawie. Oczywiscie wiele z nich
bytoby niezbednych takze, gdyby na poczatku lat 90. XX w. czy tez nieco
pdzniej uchwalono nowg ustawe prokuratorska. Niemniej jednak ska-
la nowelizacji byta ogromna, co z pewnoscig nie sprzyjato stabilizacji
dzialalnosci instytucji. Inna sprawa, ze uchwalona dnia 27 lipca 2001 r.
ustawa — Prawo o ustroju sadéw powszechnych® do marca 2016 r. znoweli-
zowana zostala przez 69 kolejnych ustaw; a od tego momentu, w o potowe
krotszym czasie przeszla kolejnych 38 nowelizacji.

Z pewnoscig taka liczba zmian ustawowych w jakims stopniu jest dykto-
wana dynamika wspdlczesnego $wiata, ale bez watpienia odpowiada za
nia takze niestabilno$¢ instytucjonalna polskiego paistwa (a zwlaszcza
polityczna silna sklonnos$¢ do zrywania ciaglosci pracy poprzednikow

brakowato pomystu i woli politycznej na radykalne odejscie od zastanego systemu. Jedy-
nym zabiegiem ustrojowym, na jaki sie wowczas zdecydowano, byto podporzadkowanie
prokuratury ministrowi sprawiedliwosci, ktory pelnil réwnoczesnie obowigzki Prokuratora
Generalnego” - S. Jaworski, Rozwazania na temat modelu prokuratury, ,Prokuratura
i Prawo” 2005/5.

* Intersujgco weztowe kwestie funkcjonowania prokuratury w PRL oraz jej losy
w pierwszych latach IIT RP, w tym takze zakres dwczesnych propozycji konstytucyjnych
omawia S. Patyra w artykule Ewolucja ustroju prokuratury w latach 1989-1997, ,,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Ius” 1998/1. Z kolei szerokie oméwienie
prokuratury przedwojennej zawiera opracowanie M. Materniak-Pawlowskiej, Prokuratura
II Rzeczypospolitej w swietle obowigzujgcego ustawodawstwa, ,,Studia Iuridica Lublinensia”
2016/3. Zob. takze P. Sarnecki, Mozliwos¢ demokratycznej kontroli nad dziatalnoscig pro-
kuratury w aktualnym ukladzie instytucjonalnym, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2012/1.

> Dz. U. Nr 64, poz. 433.

¢ Tekst pierwotny: Dz. U. Nr 98, poz. 1070 ze zm.
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w tychze instytucjach). Kaze to stawia¢ pytania o jako$¢ in extenso pol-
skiej legislacji.

Za swoistg katastrofe dla Prokuratury mozna za$ uzna¢ niewprowa-
dzenie jej w jakimkolwiek stopniu do przepiséw Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.” Nie okreslono w niej ani
podstawowych zadan instytucji, ani fundamentalnych gwarancji nieza-
leznos$ci zaré6wno dla niej samej, jak i dla prokuratorow. Krétkowzrocz-
nosc¢ i catkowite ignorowanie argumentdw prokonstytucyjnych wzgledem
pozycji Prokuratury przez autoréw ustawy zasadniczej i, szerzej, klasy
politycznej w tym zakresie mozna okresli¢, ujmujac to fagodnie, jako
gleboko zasmucajaca, biorac pod uwage role, jaka w demokratycznym
i praworzadnym panstwie spetnia Prokuratura®. A na gruncie polskim
dysponuje ona przeciez ogromnymi uprawnieniami w celu wymuszenia
przestrzegania prawa, a przy tym bez prokuratora karnoprawny sagdowy

7 Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

8 Do bardzo wielu glosow krytycznych w tej mierze, zaréwno sprzed wejscia w zycie
Konstytucji, jak i po nim, pochodzacych ze $rodowiska prokuratorskiego, ale i 0s6b spoza
niego, odwotuje sie np. W. Grzeszczyk, Nowy model ustrojowy prokuratury, ,Prokuratura
iPrawo” 2010/3, w tym m.in.: W. Grzeszczyk, Znowelizowana ustawa o prokuraturze, ,Pan-
stwo i Prawo” 1994/2; S. Iwanicki, Prokuratura w nowej Konstytucji, ,Prokuratura i Prawo”
1995/2;]. Gurgul, Model prokuratury - ustréj i organizacja, ,,Prokuratura i Prawo” 1996/9;
Z. Witkowski, Kilka uwag na temat prawno-ustrojowego usytuowania prokuratury w kon-
stytucjach wybranych panistw wspotczesnej Europy [w:] Prokuratura, red. W. Czerwinski,
Torun 1997; R. Kmiecik, Prokuratura w ,demokratycznym paristwie” (refleksje sceptyczne),
»Prokurator” 2000/1; S. Waltos$, Prokuratura - jej miejsce wsréd organow wladzy, struktura
i funkcje, ,Panstwo i Prawo” 2002/4; S. Jaworski, Rozwazania na temat...; B. Mik, Instru-
menty premiera, czyli cena za autonomie prokuratury, ,Rzeczpospolita” z dnia 25 wrzeénia
2009 r.; A. Stankowski, Propozycja unormowan Prokuratury w Konstytucji RP, ,Prokuratura
i Prawo” 2009/10; A. Wazny, Konstytucja bez prokuratury, ,Prokuratura i Prawo” 2009/9.
Por. takze: B. Kurzgpa, O nowy ksztatt prokuratury, ,Prokurator” 2000/1 oraz B. Kurzepa,
Prokuratura - organ do leczenia czy wymiany?, ,Prokurator” 2003/3-4; K. Gorazdowski,
Kilka stow o pracy i reformie prokuratury, ,Prokurator” 2003/3-4; K. Parulski, Reforma
prokuratury, ,Prokurator” 2004/2; H. Zieba-Zatucka, Prokuratura organem ustawowym,
czy moze konstytucyjnym?, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2011/5; P. Sarnecki, Mozliwos¢
demokratycznej kontroli...; ]. Sliwa, O potrzebie dokoticzenia reformy prokuratury [w:] Pan-
stwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 1, red. P. Kardas,
T. Sroka, W. Wrébel, Warszawa 2012. Do$¢ obszerna relacje z przebiegu prac konstytucyj-
nych, cho¢ w ujeciu ogoélnym sita rzeczy, zawiera artykul P. Winczorka, Uwarunkowania
prac nad nowg Konstytucjg Rzeczpospolitej Polskiej, ,,Panistwo i Prawo” 1997/11-12; brak
w nim jakichkolwiek wzmianek o dyskusji nad pozycja prokuratury.
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wymiar sprawiedliwosci, dzialajacy w przytlaczajacej wiekszosci na wnio-
sek oskarzyciela publicznego, pozostaje praktycznie martwy’.

Przytoczony przez S. Patyre'® opis nieumiejetnosci wypracowania poli-
tycznego kompromisu w kwestii umieszczenia Prokuratury w Konstytucji,
a w konsekwencji finalnego odrzucenia propozycji przez Komisje Kon-
stytucyjng znakomicie odpowiada popularnemu porzekadtu opisujacemu
ironicznie dzialanie kompletnie nieracjonalne: ,,zbij pan termometr, nie
bedziesz pan miat goraczki...”

R. Kmiecik w 2000 r., krytycznie odnoszac sie do sposobu urzeczywistnia-
nia normy art. 2 Konstytucji, tj. demokratycznego panstwa prawa, zwracal
uwage na marginalizacje Prokuratury i dzielit si¢ nastepujaca konstatacja:
»Jest to o tyle zastanawiajace, Ze nie ma w panstwie prawnym innego or-
ganu, ktory bylyby w stanie zapewni¢ ochrone konstytucyjnego porzadku
prawnego w sposob poréwnywalny do prokuratury; oczywiscie prokuratu-
ry wyposazonej w odpowiednie uprawnienia i wykazujacej wole korzystania
ztych uprawnien w sposob zgodny z prawem, nie za$ doraznym interesem
politycznym. [...] Wspdlczesne «panistwo prawne» nie moze funkcjonowac
bez sprawnej prokuratury, zwiazanej bardziej z sgdownictwem niz z ad-
ministracjg panstwows i tym samym mniej podatnej na oddzialywanie
czynnikéw politycznych i administracyjnych (rzadowych)™"".

Siedem lat pdzniej A. Gaberle dodawal: ,W Polsce prokuratura nie zna-
lazta miejsca w Konstytucji, co mozna odczytywac jako przypisanie jej
podrzednej roli w systemie organow wladzy panstwowej, powolano za to
wiele instytucji zdolnych do przejecia jej zadan. [...] Czy nie lepiej zatem
uznad, ze istnienie prokuratury to mnozenie instytucji stuzace bardziej
przecinaniu si¢ kompetencji i wynikajacej z tego niesprawnoéci dzialania,
niz ochronie praw obywateli, wobec czego lepiej przekaza¢ jej tradycyjne

° Warto tu odnotowac, ze w 2010 r. pojawil si¢ poselski projekt zmiany Konstytucji
wprowadzajacy prokurature do ustawy zasadniczej, jednakze, jak wiadomo, nie urzeczywistnit
on si¢ w formie uchwalenia prawa. Jego ksztalt wywotal dyskusje — por. np. K. Dratwa, Proku-
ratura w Konstytucji: ustawowa kosmetyka, ,Rzeczpospolita” z dnia 22 stycznia 2011 r. oraz
P. Winczorek, Konstytucyjny status prokuratury, ,Rzeczpospolita” z dnia 27 stycznia 2011 r.

1 Ewolucja ustroju. ..

" R. Kmiecik, Prokuratura w ,,demokratycznym paristwie prawnym’. ...



Ksigzka przedstawia propozycje istotnej zmiany filozofii funkcjonowania Prokuratury. Zawiera
projekty ustaw — Prawo o ustroju Prokuratury Rzeczypospolitej Polskiej oraz jej przepisow
wprowadzajacych. Towarzyszy im oméwienie zalozen i celéw strategicznych reformy, uza-
sadnienia dla poszczegoélnych przepisow, a takze przywolanie gtoséw w dyskusji z ostatnich
dekad na temat kierunku potrzebnych przeksztalcen tej instytucji.

Opracowanie, stworzone pro publico bono, skierowane jest do wszystkich zainteresowanych
ta tematyka, tym bardziej w obliczu tak niespokojnych wewnetrznie i zewnetrznie czasow,
a takze rodzacych si¢ wyzwan, jakich do§wiadczamy jako Polacy i Europejczycy.

»Prezentowane opracowanie cechuje si¢ wysokim poziomem merytorycznym, a koncepcja
przedstawiona przez Autoréw zasluguje na uwage i szczegdtowa analize. Na rynku wydaw-
niczym nie ma publikacji na temat reformy Prokuratury oraz konkretnej wizji jej zmian.
Pojawienie si¢ tej ksiazki ma wiec gleboki sens, umozliwia otwarcie publicznej debaty w spo-
sob jawny i dostepny dla kazdego zainteresowanego oraz dla ogétu czytelnikow.”

Z recenzji prof. dr. hab. Pawla Wilinskiego

Michal Gabriel-Weglowski — doktor nauk prawnych; prokurator Prokuratury Regionalnej
w Gdansku; sedzia Sadu Dyscyplinarnego przy Prokuratorze Generalnym; twoérca i wspot-
autor ponad stu publikacji naukowych, praktycznych i publicystycznych dotyczacych prawa
karnego i funkcjonowania Prokuratury; wspélautor projektu Regulaminu wewnetrznego
urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Instytut Wymiaru
Sprawiedliwosci, 2014), wielokrotny uczestnik, panelista i prelegent konferencji naukowych
i seminariow szkoleniowych; przez wiele lat prokurator pionu zwalczania przestepczosci
zorganizowanej; wspottworca metodyki zwalczania uprowadzen dla okupu.

Magdalena Malinowska-Wojcicka — doktor nauk prawnych; ekspertka z zakresu legislacji,
czlonkini Polskiego Towarzystwa Legislacyjnego; kierowniczka studiéw podyplomowych
Legislacja w praktyce na Uczelni Lazarskiego oraz czlonkini Centrum Badan Procesu
Legislacyjnego na tej Uczelni, w latach 2010-2016 gtéwna specjalistka do spraw legislacji
w Ministerstwie Sprawiedliwosci; w latach 2016-2020 koordynatorka prac legislacyjnych w De-
partamencie Mieszkalnictwa Ministerstwa Rozwoju; obecnie gléwna specjalistka
w Agencji Badan Medycznych w Dziale Kontraktacji; autorka licznych publikacji naukowych
z zakresu prawa konstytucyjnego, legislacji oraz prawa lokatorskiego; niezalezna ekspertka
w zespotach roboczych opracowujacych i opiniujacych akty prawne z zakresu ochrony zdro-
wia i innych dziedzin objetych pracami parlamentarnymi, uczestniczka i prelegentka wielu
konferencji krajowych i miedzynarodowych.
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