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Organizacje, organy i instytucje miedzynarodowe

CCJE - fr. Conseil consultatif de juges européens, Rada
Konsultacyjna Sedziéw Europejskich

CCPE - fr. Conseil consultatif de procureurs européens,
Rada Konsultacyjna Prokuratoréw Europejskich

CDPC - fr. Comité européen des problémes criminels, Euro-
pejski Komitet ds. Problematyki Przestepczosci

CPT - ang. European Committee for the Prevention of Tor-
ture and Inhuman or Degrading Treatment or Pu-
nishment, Europejski Komitet do Spraw Zapobiega-
nia Torturom oraz Nieludzkiemu lub Ponizajacemu
Traktowaniu albo Karaniu

ECRI - ang. European Commission against Racism and In-
tolerance, Europejska Komisja przeciwko Rasizmo-
wi i Nietolerancji

ETPC - Europejski Trybunal Praw Czlowieka

GRECO - fr. Groupe d'Etats contre la corruption, Grupa
Panstw Przeciwko Korupcji

IAP - ang. International Association of Prosecutors, Mig-
dzynarodowe Stowarzyszenie Prokuratoréw

KMRE - Komitet Ministréw Rady Europy

MTK - Migdzynarodowy Trybunal Karny

MTS - Miegdzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci

ONZ - Organizacja Narodéw Zjednoczonych

PE - Prokuratura Europejska

RE - Rada Europy

TSUE - Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

UE - Unia Europejska

ZPRE - Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy
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Traktaty i dokumenty miedzynarodowe

EKE - Europejska konwencja o ekstradycji, sporzadzona
w Paryzu dnia 13.12.1957 1. (Dz.U. z 1994 r. Nr 70,
poz. 307 ze zm.)

EKMW - fr. Convention européenne sur la valeur internatio-
nale des jugements répressifs, Europejska konwen-
cja o miedzynarodowej waznosci wyrokéw karnych
(https://www.coe.int/fr/web/conventions/full-list/-/
conventions/treaty/070)

EKPC - Konwencja o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie dnia
4.11.1950 r., zmieniona nastgpnie Protokotami
nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U.
21993 1. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

EKPDK - fr. Convention européenne sur les infractions visant
des biens culturels, Europejska konwencja o prze-
stepstwach przeciwko dobrom kultury (https://
www.coe.int/fr/web/conventions/full-list/-/conven-

tions/treaty/119)
EKPPSK - Europejska konwencja o pomocy prawnej w spra-
wach karnych (Dz.U. z 1999 r. Nr 76, poz. 854 ze zm.)
EKPS - fr. Convention européenne sur la transmission

des procédures répressives, Europejska konwen-
cja o przekazywaniu $cigania w sprawach karnych
(https://www.coe.int/fr/web/conventions/full-list/-/
conventions/treaty/073)

EKZT - Europejska konwencja o zapobieganiu torturom
oraz nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowaniu
albo karaniu, sporzadzona w Strasburgu w dniu
26.11.1987 r. (Dz.U. z 1995 r. Nr 46, poz. 238 ze zm.)

EKZwaT - Europejska konwencja o zwalczaniu terroryzmu,
sporzadzona w Strasburgu dnia 27.01.1977 r. (Dz.U.
21996 . Nr 117, poz. 557)

KEIPO - Konwencja europejska o informacji o prawie ob-
cym, sporzadzona w Londynie dnia 7.06.1968 r.
(Dz.U. z 1994 r. Nr 64, poz. 272)

konwencja stambulska Konwencja Rady Europy o zapobieganiu i zwalcza-

niu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej,
sporzadzona w Stambule dnia 11.05.2011 r. (Dz.U.
22015 r. poz. 961 ze zm.)
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KPUZK

KREC

KREODS

KREPDK

KREPHL

KREPHN

KREPUK

KREZT

KWPT

MPPOiP

PDPC

Konwencja o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i kon-
fiskacie dochodéw pochodzacych z przestepstwa,
sporzadzona w Strasburgu dnia 8.11.1990 r. (Dz.U.
2 2003 r. Nr 46, poz. 394)

Konwencja Rady Europy o cyberprzestepczodci,
sporzadzona w Budapeszcie dnia 23.11.2001 r.
(Dz.U. 22015 r. poz. 728)

Konwencja Rady Europy o ochronie dzieci przed
seksualnym wykorzystywaniem i niegodziwym
traktowaniem w celach seksualnych, sporzadzo-
na w Lanzarote dnia 25.10.2007 r. (Dz.U. z 2015 r.
poz. 608)

fr. Convention du Conseil de 'Europe sur les infrac-
tions visant des biens culturels, Konwencja Rady
Europy o przestepstwach przeciwko dobrom kultury
(https://www.coe.int/fr/web/conventions/full-list/-/
conventions/treaty/221)

Konwencja Rady Europy w sprawie dzialan przeciw-
ko handlowi ludZmi, sporzadzona w Warszawie dnia
16.05.2005 r. (Dz.U. z 2009 r. Nr 20, poz. 107)

fr. Convention du Conseil de I'Europe contre le
trafic dorganes humains, Konwencja Rady Europy
przeciwko handlowi ludzkimi narzadami (https://
www.coe.int/fr/web/conventions/full-list/-/conven-
tions/treaty/216)

Konwencja Rady Europy o praniu, ujawnianiu
i konfiskacie dochodéw pochodzacych z przestep-
stwa oraz o finansowaniu terroryzmu, sporzadzo-
na w Warszawie dnia 16.05.2005 r. (Dz.U. z 2008 r.
Nr 165, poz. 1028 ze zm.)

Konwencja Rady Europy o zapobieganiu terrory-
zmowi, sporzadzona w Warszawie dnia 16.05.2005 r.
(Dz.U. 22008 r. Nr 161, poz. 998)

Konwencja wiedeniska o prawie traktatow, sporza-
dzona w Wiedniu dnia 23.05.1969 r. (Dz.U. z 1990 r.
Nr 74, poz. 439)

Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych, otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia
19.12.1966 1. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)
Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka
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PKK - Prawnokarna konwencja o korupcji, sporzadzona
w Strasburgu dnia 27.01.1999 r. (Dz.U. z 2005 r.
Nr 29, poz. 249 z uzup.)

protokot z Palermo - Protokot o zapobieganiu, zwalczaniu oraz karaniu za
handel ludZmi, w szczegélnoéci kobietami i dzie¢mi,
uzupelniajgcy Konwencje Narodéw Zjednoczonych
przeciwko miedzynarodowej przestepczosci zor-
ganizowanej, przyjety przez Zgromadzenie Ogol-
ne ONZ dnia 15.11.2000 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 18,
poz. 160)

standardy IAP - ang. Standards of Professional Responsibility and
Statement of the Essential Duties and Rights of Pro-
secutors, Standardy odpowiedzialnosci zawodowej
i deklaracja podstawowych obowiazkéw i praw pro-
kuratoréw  (https://www.iap-association.org/Reso-
urces-Documentation/IAP-Standards-(1))

statut RE - Statut Rady Europy, przyjety w Londynie dnia
5.05.1949 1. (Dz.U. 2 1994 . Nr 118, poz. 565)

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r.,
s.47)

wytyczne - fr. Lignes directrices européennes sur léthique

budapesztanskie et la conduite des membres du ministére public

«Les Lignes directrices de Budapest», Europejskie
wytyczne na temat etyki i postegpowania proku-
ratoréw przyjete 31.05.2005 r. przez Konferencje
Europejskich Prokuratoréw Generalnych (https://
rm.coe.int/conference-des-procureurs-generaux-d-
-europe-6e-session-organisee-par-1/168071ccbb)

wytyczne ONZ - ang. Guidelines on the Role of Prosecutors adopted

dot. prokuratury by the Eighth United Nations Congress on the Pre-
vention of Crime and the Treatment of Offenders,
Havana, Cuba, 27 August to 7 September 1990, Wy-
tyczne dotyczace roli prokuratoréw przyjete przez
6smy Kongres Narodéw Zjednoczonych na rzecz
zapobiegania przestgpczo$ci i postegpowania z prze-
stepstwami, ktéry odbyt si¢ w Hawanie w dniach od
27.08.1990 r. do 7.09.1990 r. (https://www.ohchr.
org/EN/Professionallnterest/Pages/RoleOfProsecu-
tors.aspx)
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zalecenie (2000)19

zalecenie 1604(2003)

zalecenie (2012)11

fr. Recommandation Rec(2000)19 du Comité des
Ministres aux Etats membres sur le r6le du ministére
public dans le systéme de justice pénale, Zalecenie
Komitetu Ministréow Rady Europy Rec(2000)19
z 6.10.2000 r. dotyczace roli prokuratury w wymia-
rze sprawiedliwosci w sprawach karnych (https://
rm.coe.int/16804c4917)

fr. Recommandation 1604(2003) Role du ministére
public dans une société démocratique régie par
le principe de la primauté du droit, Zalecenie
1604(2003) Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy z 24.04.2003 r. w sprawie roli prokuratury
w spoleczenstwie demokratycznym podporzad-
kowanym zasadzie rzadéw prawa (https://assem-
bly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-DocDetails-FR.
asp?FileID=10149&lang=fr)

fr. Recommandation CM/Rec(2012)11 du Comité
des Ministres aux Etats membres sur le role du
ministére public en dehors du systéme de justice
pénale, Zalecenie Komitetu Ministréw Rady Europy
Rec(2012)11 z 19.09.2012 r. dotyczace roli prokura-
tury poza wymiarem sprawiedliwo$ci w sprawach
karnych (https://search.coe.int/cm/Pages/result_de-
tails.aspx?ObjectID=09000016805c9d 1f)

Czasopisma i dzienniki urzedowe

AFDI
CPJI

Dz.U.
Dz.Urz. UE/WE

EPS

PiP

Prok. i Pr.
PWP
RPEiS

Annuaire francais de droit international
Publications de la Cour Permanente de Justice In-
ternationale

Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej/Wspdlnot
Europejskich

Europejski Przeglad Sadowy

Panstwo i Prawo

Prokuratura i Prawo

Przeglad Wigziennictwa Polskiego

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
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Inne

ENA
k.p.k.

MS
PG
TK

europejski nakaz aresztowania

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karne-
go (Dz.U. 2 2021 r. poz. 534 ze zm.)

minister sprawiedliwo$ci

prokurator generalny

Trybunat Konstytucyjny



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-
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tych praw i wolnosci, przy czym owa funkcja gwarancyjna staje si¢
jeszcze bardziej istotna, gdy ustawodawca przyznaje prokuratorowi
kompetencje rowniez w obszarze postepowan cywilnych i administra-
cyjnych’. Kwestia ustroju i kompetencji prokuratury ma w konsekwencji
istotne znaczenie dla pafistwa jako podmiotu zobowigzanego — na mocy
prawa wewnetrznego, w tym zwlaszcza norm o randze konstytucyjnej,
jak tez na mocy prawa miedzynarodowego, w tym przede wszystkim
ratyfikowanych traktatow - do zapewnienia osobom podlegajacym
jego jurysdykcji okreslonego katalogu praw i wolnoséci. Ma ona réwniez
znaczenie dla podmiotéw tych praw i wolnosci.

Nalezy jednocze$nie zwroci¢ uwage, ze w okresie dzielagcym cytowane
wypowiedzi istotnemu rozszerzeniu ulegto pole argumentéw prawnych
dostepnych ich autorom. I tak gdy sformutowana zostata pierwsza z nich,
tj. w pierwszej polowie XIX w., wszelkie postulaty dotyczace uksztalto-
wania instytucji panstwowych mogty opiera¢ si¢ wylacznie na takich ar-
gumentach prawnych, ktére odnosily si¢ albo do porzadku wewnetrzne-
go danego panstwa, albo — w perspektywie poréwnawczej — do systemow
prawnych panstw obcych. Niecate dwa stulecia pozniej, tj. w pierwszej
potowie XXI w., sytuacja przedstawia si¢ zgota odmiennie. Wysuwajac
okreslone postulaty ustrojowe, powolywac si¢ mozna wspodlczesnie nie
tylko na normy wlasnego systemu prawnego (przy czym i tutaj zakres
argumentow stal sie wyraznie szerszy, jesli bra¢ pod uwage rozwoj prawa
konstytucyjnego, w tym orzecznictwa sagdoéw konstytucyjnych, ktore
pojawily sie dopiero w XX w.) czy tez na rozwigzania przyjete w tym lub
innym panstwie obcym, ale réwniez na rozwigzania, ktére za wskazane
lub wrecz obowigzujgce uznaje cala grupa panstw, dajac temu wyraz na

szanowania domu i zycia prywatnego. Gdy za$ przeszukanie zarzadza sad na wniosek
prokuratora, dzialanie prokuratora jedynie posrednio otwiera droge do takiej ingerencji,
ale zarazem stanowi jej warunek sine qua non.

¢ To od prokuratora zalezy bowiem pociagniecie do odpowiedzialnosci karnej
sprawcow naruszen praw i wolnosci, a przez to zapewnienie tym prawom i wolno$ciom
realnej ochrony.

7 Prokurator moze na przyktad doprowadzi¢ do urzeczywistnienia prawa do po-
szanowania zycia rodzinnego poprzez zainicjowanie procedur sadowych w sprawach
ze stosunkéw miedzy rodzicami a dzie¢mi czy tez zakazu zbiorowego wydalania cudzo-
ziemcow poprzez udzial w postepowaniu przed organem administracji publicznej.
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forum wspottworzonych przez siebie organizacji miedzynarodowych.
Innymi stowy, celowos¢ lub koniecznos¢ wprowadzenia okreslonych
rozwigzan w krajowych porzadkach prawnych moze obecnie wynika¢
ze standardow przyjetych przez organizacje miedzynarodowe. Stad tez
wladnie druga z cytowanych na wstepie wypowiedzi — sformutowana
wspolczesnie, a zawierajaca postulaty dotyczace ustroju prokuratury —
odwotluje si¢ do ,,standardu strasburskiego’, tj. do standardow organizacji
miedzynarodowej o charakterze regionalnym, jaka jest majaca siedzibe
w Strasburgu Rada Europy (dalej: RE).

Nie bez powodu akurat ta organizacja miedzynarodowa sposrod wie-
lu istniejacych wspolczesnie — najstarsza organizacja miedzyrzadowa
o charakterze ogélnoeuropejskim - powolywana jest w kontekscie stan-
dardow ochrony podstawowych praw i wolnosci. Statut Rady Europy
(tzw. traktat londynski) z 1949 r.® stanowi, Ze organizacja ta stawia sobie
za cel ,osiagniecie wiekszej jednosci miedzy jej cztonkami, aby chroni¢
i wciela¢ w zycie idealy i zasady, stanowiace ich wspdlne dziedzictwo,
oraz aby ulatwi¢ ich postep ekonomiczny i spoteczny” (art. 1), za$ za-
réwno z tresci samego statutu, jak i z pdzniejszych dokumentéw Rady
Europy wynika, ze filarami tej jednosci sg trzy nierozerwalnie powigzane
ze sobg wartosci: demokracja, rzady prawa i prawa cztowieka®. Postano-
wienie statutu RE, iz cel Rady Europy bedzie urzeczywistniany miedzy
innymi przez zawieranie porozumien i wspélne dzialanie w sprawach

8 Dz.U.z 1994 r. Nr 118, poz. 565.

? Z literalnego brzmienia statutu RE wynika wprost, Ze przestrzeganie praworzad-
nosci i praw cztowieka jest warunkiem czlonkostwa w Radzie Europy (art. 3). Natomiast
o trzecim z filaréw Rady i o jego zwiazku z dwoma pozostalymi mowa jest jedynie
w preambule, gdzie stwierdza sie, ze podstawe prawdziwej demokracji stanowig zasady
wolnosci osobistej, swobodd politycznych i praworzadnosci. Jednakze juz projekt zrewi-
dowanego statutu przyjety przez Komitet Ministréw Rady Europy w 1993 r. stwierdza
wprost (art. 1 i 3), ze celem Rady jest osiagniecie $cidlejszej jednoéci migdzy cztonkami,
opartej na zasadach demokracji, rzadéw prawa i praw czlowieka, przy czym precyzuje
jednoczes$nie, ze chodzi o demokracje parlamentarng i pluralistyczng (F. Benoit-Rohmer,
H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strong ogélnoeuropejskiej przestrzeni prawnej, przel.
M. Nowicki, Warszawa 2006, s. 246-248). Szerzej: E. Dynia, Zasada demokracji, prawo-
rzgdnosci i poszanowania praw czlowieka jako warunek cztonkostwa w Radzie Europy,
»Stosunki Miedzynarodowe” 2020/4, s. 35-49; J. Jaskiernia, 70 lat Rady Europy: nowe
wyzwania w obszarze demokracji, praworzgdnosci i ochrony praw cztowieka, PiP 2020/3,
5. 91-105.
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prawnych, jak réwniez przez przestrzeganie oraz rozwdj praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, zaowocowalo ogromnym dorobkiem trak-
tatowym. Jego najwickszym osiggnieciem jest — uzupelniona o szereg
protokotéw dodatkowych — Konwencja o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci' (zwana potocznie Europejska Konwencja
Praw Cztowieka, dalej: EKPC), a powolany na jej mocy do zycia Euro-
pejski Trybunat Praw Czlowieka (dalej: ETPC) swojg renoma — oparta na
oryginalnym, dynamicznym i odnoszacym sie do praktycznie wszystkich
aspektow zycia orzecznictwie — przyémil i wrecz usunat w cien sama
Rade Europy. Nie nalezy jednak zapomina¢ o tym, Ze organizacja ta
wypracowala réwniez cala game instrumentéw prawnych o charakterze
soft law, stanowigcych Zrédlo standardéw w réznych dziedzinach, w tym
w obszarze podstawowych praw i wolnosci''.

Autor niniejszej monografii stawia sobie za cel zidentyfikowanie oraz
zbadanie tych standardow Rady Europy, ktére odnosza sie do pozy-
cji i funkcjonowania prokuratury. Innymi stowy, zamiarem autora
jest ustalenie, jakie konsekwencje dla ustroju, kompetencji i sposo-
bu dziatania prokuratury jako instytucji prawa krajowego wynika-
ja z faktu przynaleznos$ci panstwa do RE - przy uwzglednieniu, ze
tworzone przez te¢ organizacje standardy moga oddziatywac réwniez

1 Dz.U.z1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

"' Radzie Europy i jej dorobkowi prawnemu poswigcona jest obszerna literatura.
Z najwazniejszych wykorzystanych w tej pracy monografii i komentarzy wymieni¢ nalezy:
w jezyku polskim - F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo...; Konwencja o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, t. 1, Komentarz do artykutéw 1-18, red. L. Garli-
cki, Warszawa 2010; Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci,
t. 2, Komentarz do artykutéow 19-59 oraz do Protokotéw dodatkowych, red. L. Garlicki,
Warszawa 2011; Rada Europy - 60 lat na rzecz jednosci europejskiej, red. K. Gluszynska,
K. Lankosz, Bielsko-Biata 2009; J. Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Euro-
py, Warszawa 2000; J. Kaczmarek, Rada Europy, Wroclaw 2002; Z.M. Klepacki, Rada
Europy, Bialystok 1991; 60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardow prawnych,
red. H. Machinska, Warszawa 2009; M. Nietaczna, Europejski Komitet Zapobiegania Tor-
turom. Miedzy kontrolg a standaryzacjg, Warszawa 2010; w jezyku angielskim - R. Kicker,
M. Mostl, Standard-setting through monitoring? The role of Council of Europe expert bodies
in the development of human rights, Strasbourg 2012; Council of Europe (CoE), ed. by
T.E.J. Kleinsorge, Alphen aan den Rijn 2015; w jezyku francuskim - J.-L. Burbain,
Le Conseil de ’Europe, Paris 1985; X. Pinon, Le Conseil de ’Europe. Une organisation au
service de Thomme, Paris 2011.
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w przestrzeni prawnej innej niz prawo wewnetrzne jej panstw czton-
kowskich. Wybor tak zakreslonego pola badawczego podyktowany
jest, po pierwsze, doswiadczeniem zawodowym autora: czynnego
prokuratora z wieloletnim stazem pracy w prokuraturze polskiej, jak
tez w Europejskim Trybunale Praw Czlowieka i Radzie Europy. Ta
perspektywa badawcza kaze poszukiwaé w szczegolnosci odpowiedzi
na pytanie o to, czy dorobek prawny RE moze cho¢ czgsciowo wypel-
ni¢ luke normatywna, jaka wynika z braku w niektorych panstwach
cztonkowskich (w tym w Polsce) uregulowan konstytucyjnych, ktore
odnosilyby sie bezposrednio do prokuratury, ograniczajac swobode
ustawodawcy w tej dziedzinie — zwlaszcza gdy chodzi o wzmianko-
wang wyzej niezalezno$¢ prokuratorska. Po drugie, wybor ten wy-
nika z konstatacji, Ze chociaz Rada Europy jako jedyna na $wiecie
organizacja miedzynarodowa wypracowata obszerny i réznorodny
zbiér dokumentéw o charakterze prawnym dotyczacych prokuratu-
ry, to w literaturze przedmiotu brak jest calo$ciowego opracowania
dotyczacego tej problematyki'?. Stad tez autor stawia sobie za zadanie
wypelnienie stwierdzonej luki w pi$miennictwie prawniczym.

12 Kwerendy dokonano w jezyku polskim, angielskim i francuskim. Warto zwroci¢

uwage, ze w literaturze polskiej standardom Rady Europy dotyczacym prokuratury
poswiecono przewaznie jedynie fragmenty artykutéw, rozdziatéw prac zbiorowych lub
monografii; zob. np.: L. Mazowiecka, Prokuratura w Polsce 1918-2014, Warszawa 2015,
s. 27-53; P. Turek, Prokuratura w standardach prawnych Rady Europy. Wybrane zagad-
nienia prawnoczlowiecze [w:] Regionalne systemy ochrony praw cztowieka wobec wyzwar
dla wspélczesnego prawa miedzynarodowego, red. J. Owsinski, Krakéw 2015; M. Szero-
czynska, Migdzynarodowy standard statusu i organizacji prokuratury a najnowsze zmiany
polskiego porzgdku prawnego, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2017/2;
A. Gajda, Miedzynarodowy standard niezaleznosci prokuratury [w:] Minister Sprawied-
liwosci a prokuratura. W poszukiwaniu optymalnego modelu relacji, red. M. Mistygacz,
G. Kuca, P. Mikuli, Krakéw 2021. Taki stan rzeczy kontrastuje z licznymi publikacjami
poswieconymi standardom RE dotyczacym sadownictwa — zob. np.: J. Barcik, Ochrona
praworzgdnosci w Radzie Europy i Unii Europejskiej ze szczegdlnym uwzglednieniem
niezaleznosci sgdéw i niezawistosci sedziow, Warszawa 2018; A. Drzemczewski, Erozja
praworzgdnosci i niezawistosci sqdéw w Polsce od 2015 r.: reakcja Rady Europy - za malo,
za pozno? [w:] Wokét kryzysu praworzgdnosci, demokracji i praw czlowieka. Ksiega ju-
bileuszowa Profesora Mirostawa Wyrzykowskiego, red. A. Bodnar, A. Ploszka, Warszawa
2020, s. 369-395; D. Gut, Prawo do sqdu administracyjnego w systemie Rady Europy
[w:] Prawo Rady Europy. Wymiar instytucjonalny i materialny z perspektywy 70 lat do-
Swiadczen, red. B. Oreziak, Warszawa 2021, s. 29-48; R. Lawson, Ochrona niezawistosci
sgdownictwa: mozliwosci i ograniczenia Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, cz. 1,
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W rozdziale I monografii analizowane sa szeroko rozumiane prawne
uwarunkowania miedzynarodowej standaryzacji prokuratury. Roz-
wazana jest przede wszystkim kwestia, jaka konkretnie rzeczywistos§¢
prawna mialaby podlega¢ standaryzacji (przy uwzglednieniu, ze cho-
dzi o standaryzacj¢ miedzynarodows, ale dokonywang na poziomie
regionalnym, europejskim), to znaczy - jakie sg ustr6j i kompetencje
prokuratury w ustawodawstwach poszczegélnych panstw europejskich.
Réwnolegle identyfikowane sg te obszary prawa miedzynarodowego,
ktdre najscislej wigza si¢ z funkcjonowaniem prokuratury i ktére uza-
sadniajg celowo$¢ (o ile nie konieczno$¢) tworzenia odnoszacych sie
do niej migdzynarodowych standardéw. W tym kontekscie badane sa
miedzy innymi relacje pomiedzy instytucja prokuratury a zagadnie-
niem suwerennosci.

W rozdziale IT identyfikowane i charakteryzowane s te organy Rady Eu-
ropy, ktdre tworzg standardy prawne odnoszace si¢ do prokuratury badz
potencjalnie mogga takie standardy tworzy¢, przy czym autor wyjasnia
tam, co rozumie przez ,organ” i przez ,,standard prawny”*?. Szczegol-
ne miejsce po$wigcono wyspecjalizowanemu, a zarazem unikalnemu
w przestrzeni prawa miedzynarodowego organowi doradczemu, jakim
jest Rada Konsultacyjna Prokuratoréw Europejskich (dalej: CCPE).
Analiza kompetencji poszczegdlnych organdéw pozwala na wstepng
ocene charakteru prawnego tworzonych przez nie standardow.

EPS 2018/8, s. 4-11, oraz cz. II, EPS 2018/9, s. 12-18; E. Smardz, Oddzialywanie Rady
Europy na ustawodawstwo w odniesieniu do niezaleznosci sgdow i niezawistosci sedziow
w paristwach cztonkowskich [w:] Wyzwania dla europejskiego systemu ochrony praw
cztowieka u progu trzeciej dekady XXI wieku, t. 2, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Torun
2021, s.273-284.

B W tym miejscu zasygnalizowa¢ nalezy jedynie, ze uzycie na potrzeby niniejszej
pracy ogolnego terminu ,standardy prawne” wynika z faktu, ze dokumenty Rady Eu-
ropy, w ktorych zawarte sa réznorodne normy, postulaty, dobre praktyki itd. odnoszace
sie do prokuratury, jedynie w bardzo niewielkiej czesci (tj. gdy chodzi o postanowienia
traktatowe) mieszczg si¢ w obszarze tzw. niekwestionowanych zZrédet prawa mig¢dzyna-
rodowego, podczas gdy olbrzymia wiekszo$¢ z nich stanowi wysoce niejednorodny zbiér,
na ktory sktadajg si¢ w szczegdlnosci orzeczenia trybunatu migdzynarodowego, zalecenia
organdéw traktatowych i pozatraktatowych, a takze opinie ciat doradczych i raporty ciat
monitorujacych.
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Jako najobszerniejszy zaplanowany zostat rozdzial I1I, w ktérym autor
omawia i analizuje standardy Rady Europy odnoszace si¢ do pozycji
i funkcjonowania prokuratury. Standardy te przedstawiane sg w uje-
ciu dynamicznym, tj. jako stale ksztaltujace si¢ i wzajemnie na siebie
oddzialujace. Podjeta zostata w szczegdlnosci proba odpowiedzi na
pytania: Jakie sa w $wietle tworzonych standardéw najwazniejsze
pozadane cechy ustrojowe prokuratury? Czy cechg taka jest niezalez-
nos$¢, a jesli tak, to jak rozumiana? Jakie w swietle tych standardow
powinny by¢ kompetencje prokuratury w panstwie czlonkowskim
Rady Europy i jak powinna ona funkcjonowaé? W jakim zakresie
standardy te stanowig normy o charakterze hard law, a w jakim normy
o charakterze soft law? Czy standardy tworzone przez poszczegélne
organy stanowia spdjny zbior? W rozdziale tym autor przedstawia
swojg ocene treéci istniejacych standarddw i formutuje w tym zakresie
postulaty de lege ferenda.

Poniewaz niniejsza monografia przyjmuje perspektywe prawng, au-
tor stosuje metody badawcze charakterystyczne dla nauk prawnych.
W pierwszej kolejnosci jest to metoda formalno-dogmatyczna jako
znajdujaca zastosowanie do badania tresci aktow prawnych. Wyko-
rzystywana jest rowniez metoda prawnoporéwnawcza — w szczegol-
nosci gdy chodzi o poréwnanie ustroju i kompetencji prokuratury
w panstwach europejskich, jak tez o badanie podobienstw i réznic
miedzy standardami prawnymi tworzonymi przez poszczegélne or-
gany Rady Europy. Pomocniczo uzywana jest takze metoda histo-
rycznoprawna — przede wszystkim w celu ukazania, ze obecny ksztatt
instytucji prokuratury nie ma charakteru raz na zawsze utrwalonego,
ale ze stanowi rezultat wielowiekowego i wcigz niezakonczonego
procesu zmian.

Konczac uwagi wstepne, wypada wspomnie¢, Ze niniejsza mono-
grafia uwzglednia stan prawny na 1.01.2022 r. Powstala ona na
podstawie rozprawy doktorskiej pt. Pozycja i funkcjonowanie pro-
kuratury w standardach prawnych Rady Europy, przygotowanej pod
kierunkiem dr hab. Brygidy Kuzniak, profesor Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego, ktdrg autor obronil w pazdzierniku 2020 r. na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego. Autor pragnie
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w tym miejscu ztozy¢ podziekowania promotorce oraz recenzentom,
prof. dr. hab. Jerzemu Barczowi i prof. dr. hab. Tadeuszowi Gadkow-
skiemu, ktorych wnikliwe i Zyczliwe uwagi umozliwity mu przygo-
towanie monografii do druku.






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.
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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).
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wyznaczonych przez Unig kryteriow, powstala — wlasnie wobec braku
jednoznacznego wzorca — trudnos$¢ w ustaleniu, czy uksztaltowanie pro-
kuratury w panstwach kandydujacych tym kryteriom odpowiada. O ile
bowiem tzw. kryteria kopenhaskie z 1993 r. sformulowano w sposdéb
funkcjonalny (m.in. przez wskazanie, ze w panstwach kandydujacych
muszg istnie¢ stabilne instytucje gwarantujace demokracje, rzady pra-
wa, prawa czlowieka oraz poszanowanie i ochrone mniejszosci), to na
przyktad w odniesieniu do Polski Komisja Europejska kwestionowata
polaczenie funkcji ministra sprawiedliwosci i prokuratora generalnego,
nie powotujgc si¢ jednak na jakikolwiek konkretny standard w tym
zakresie'’.

Niezaleznie od braku jednego, dominujacego modelu prokuratury
w Europie, nie budzi watpliwosci fakt, ze prokuratura jako instytucja
powstata i uksztaltowala si¢ we Francji, skad nastepnie - jako swego
rodzaju ,przeszczep prawny - rozprzestrzenila si¢ zaréwno w Eu-
ropie, jak i poza nig'. Stad tez struktura i kompetencje prokuratury
francuskiej — okre$lanej wliteraturze przedmiotu jako prokuratura typu
klasycznego'> — omdéwione zostang w pierwszej kolejnosci i najbardziej
szczegotowo. Prokuraturom innych najwigkszych panstw europejskich
poswiecono natomiast krétsze podrozdziaty.

2.1. Francja

2.1.1. Rozw¢j historyczny

W kazdym spoleczenstwie istnieje potrzeba rozwigzania takich kwestii,
jak: $ciganie przestepstw i naruszen porzadku publicznego, administra-
cjaiochrona majatku suwerena, a takze reprezentacja osob niezdolnych
do samodzielnego dzialania. Gdy chodzi o pierwsze zagadnienie, to
z perspektywy historycznej rysuja sie trzy mozliwe rozwigzania: powie-

10

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. 15-21.

" T.P. Marguery, Unity..., s. 14-15.

2 A. Wazny, Usytuowanie..., s. 226.
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rzenie $cigania ofierze (lub kazdemu obywatelowi zainteresowanemu
ochrong porzadku publicznemu), sedziemu albo specjalnie do tego celu
wyznaczonemu urzednikowi. Gdy idzie natomiast o dwa pozostate za-
gadnienia, najbardziej naturalne wydaje sie rozwigzanie kazdego z nich
oddzielnie, na przyktad przez powierzenie administracji i ochrony ma-
jatku panstwowego wyspecjalizowanym mandatariuszom oraz wyzna-
czenie osobom niezdolnym do czynnosci prawnych wykwalifikowanych
przedstawicieli. We Francji natomiast doszto do wyksztalcenia si¢ szcze-
golnej instytucji powolanej do reprezentowania spoteczenstwa przed
sadami, ktdra skupita w swoim reku wszystkie wyzej wymienione (i nie
tylko te) funkcje. Instytucja ta jest prokuratura (fr. ministére public)®.

W czasach ancien régime’u prokuratora definiowano jako funkcjona-
riusza publicznego, ktorego rola polegata na stawaniu przed sgdami za
strony, na prowadzeniu ich spraw, postepowan i procesow, a takze na
ochronie ich interesow'*. Samg funkcje prokuratora i jej nazwe wywo-
dzono ze starozytnego Rzymu, gdzie procurator (fac.) byl osobg $wiad-
czaca zawodowo ustugi prawne, w tym reprezentujacg osoby nieobecne.
Z kolei uzywana poczatkowo w ordonansach krélow francuskich nazwa
»prokurator generalny” (tac. procurator generalis, fr. procureur général)
oznaczala, ze prokuratorzy ci mogli $wiadczy¢ ustugi na rzecz wszystkich
bez roznicy. Pozniej jednak zaniechano uzywania okreslenia ,,prokurator
generalny” w powolanym znaczeniu, za$ prokuratorzy zaczeli uzywac
w swoich tytulach nazwy sadu, w ktérym petnili funkcje (np. prokurator
w parlamencie)®.

Ordonanse krolewskie stawialy prokuratorom wysokie wymagania pod
wzgledem zawodowym i moralnym. Traktowano ich bowiem jako istot-
ny, kluczowy wrecz element wymiaru sprawiedliwo$ci; przed wieloma
sadami, a zwlaszcza w wyzszych sadach krélewskich - parlamentach,
istnial obowigzek zastgpienia strony przez prokuratora, w pozostatych

3 JL.E. Ortolan, L. Ledeau, Le Ministére..., t. I, s. XI-XII.

" Encyclopédie ou Dictionnaire raisonné des sciences, des arts et des métiers, t. XIII,
Neufchastel 1751-1765, s. 411. Przez funkcjonariusza publicznego (fr. officier public)
nalezy tutaj rozumie¢ osobe piastujaca godno$¢ publiczna, a nie zatrudniong przez
panstwo.

5 Encyclopédie ou Dictionnaire raisonné..., t. XIII, s. 411.
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za$ jego ustugi traktowano jako praktyczng konieczno$¢. Poniewaz to
prokurator prowadzil proces za strone i decydowat o jego przebiegu,
przyznawano mu status ,,pana postepowania” (Yac. dominus litis). Prawo
iprzysiega zawodowa zobowigzywalty w zwigzku z tym prokuratoréw do
wstepnego badania przedkladanych im spraw i odmowy podejmowania
sie prowadzenia tych z nich, ktére uznali za niestuszne (co wyrazano
tacinskg formula: Quod si ab initio viderit causa esse iniustam, statim
eam dimittet)'°.

W o6wczesnym porzadku prawnym do adwokatéw nalezato przede
wszystkim wystepowanie i przemawianie przed sadem, podczas gdy
umiejscowieni tuz za nimi w sgdowej hierarchii prokuratorzy zajmowali
sie gtéwnie opracowywaniem pism procesowych. Funkcje obu zawoddw
byly w duzej mierze komplementarne: na rozprawie prokuratorzy —
wzglednie ich zastepcy, czyli substytuci — asystowali przemawiajagcym
adwokatom (a w ograniczonym zakresie sami rdwniez wystepowali
przed sadem). Gdy za$ adwokat przedktadal pismo w sprawie, wy-
magalo ono wczesniejszego przejrzenia przez prokuratora — istnialo
bowiem domniemanie, Ze to wlasnie ten ostatni najlepiej zna sprawe,
odpowiada za jej przebieg, a takze jest najlepszym znawcg procedury.
W niektérych okresach dopuszczano zreszta jednoczesne wykonywanie
zawodu adwokata i prokuratora'’.

W éredniowieczu monarcha poczgtkowo brat bezposredni udzial w spra-
wowaniu wymiaru sprawiedliwosci, a przez to osobiscie czuwat nad
interesami swoimi i krélestwa, dbal o ochrone porzadku publiczne-
go, a niekiedy tez petnil funkcje oskarzycielskie. Stopniowo jednak
nastepowala emancypacja wymiaru sprawiedliwosci, krol wycofat si¢
z bezposredniego sprawowania wladzy sadowniczej, a parlament jako
trybunal pracowal pod przewodnictwem sedziego. Pojawila si¢ zatem
idea, aby nieobecnego monarche zastgpowal — chociaz bez udzialu
w wyrokowaniu — mandatariusz, czyli prokurator. Rdwnocze$nie mo-

' Encyclopédie ou Dictionnaire raisonné..., t. XIII, s. 415-416; P.-H. Duvigneau,
Discours sur la profession de procureur, Genéve 1783, s. 82-83.

17 L. Lemesle, Le procureur..., s. 3; Encyclopédie ou Dictionnaire raisonné..., t. XIII,
s. 414, 416; P.-H. Duvigneau, Discours..., s. 89-95.
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narcha musial tez wystepowac przed sadami jako strona w sprawach
dotyczacych go osobiscie, a w tym celu postugiwal si¢ prokuratorami
i adwokatami. Poczatkowo krol po prostu zatrudniat prokuratorow
i adwokatow dzialajgcych w sadach i wystepujacych rowniez na rzecz
innych oséb (a wiec, uzywajac wspolczesnego jezyka, wykonujacych
wolny zawdd). Dopiero za panowania Filipa Pigknego rozpoczyna si¢
proces przeksztalcania prokuratoréw i adwokatéw krélewskich w funk-
cjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci (fr. magistrats): ordonans z 1302 r.
nakazal prokuratorom kroélewskim sktadanie takiej samej przysiegi,
jak sedziowie i zakazal im co do zasady zajmowania si¢ sprawami os6b
innych niz krol. Jeszcze w XIV w. prokuratorzy i adwokaci krélewscy,
funkcjonujacy poczatkowo tylko w parlamentach (gdzie nosili tytuly
prokuratoréw generalnych i adwokatéw generalnych), pojawili sie tez
w sadach nizszych instancji'®.

Okreslani jako ,,ludzie krola” (fr. gens du roi) prokuratorzy i adwokaci
krolewscy stanowili ,,oczy i uszy” monarchy w panstwie. Organizacja
prokuratury nosita cechy hierarchicznosci, a krol kontrolowal proku-
ratorow za posrednictwem kanclerza (odpowiednika ministra spra-
wiedliwosci). Prokuratorzy generalni, ktérym podporzadkowani byli
adwokaci generalni, reprezentowali korone w parlamentach oraz nad-
zorowali swoich zastepcow, a takze prokuratordéw krolewskich w sadach
nizszych instancji. Z kolei prokuratorzy krélewscy mieli uprawnienia
zwierzchnie wobec adwokatow krolewskich i swoich zastepcow przy
sadach, w ktérych dziatali. Trudno jednak méwic o jednolito$ci dwezes-
nej prokuratury. Kompetencje prokuratoréw i adwokatow krélewskich
nie pokrywaly si¢; adwokaci dzialali przede wszystkim w sprawach
cywilnych i w formie ustnych wystapien, natomiast prokuratorzy petnili
funkcje gléwnie administracyjne, za$ w postepowaniu sgdowym dziatali,
skladajac pisma procesowe. Adwokaci wystepowali co prawda w imieniu
prokuratorow, a kazda ich czynno$¢ procesowa wymagata kontrasy-
gnaty prokuratora, jednak mogli otrzymywac¢ polecenia bezposrednio
od krdla, z pominieciem prokuratora, a nadto zachowywali prawo do
ustnego prezentowania na rozprawie wlasnego stanowiska, ktore mogto
by¢ sprzeczne z pisemnym stanowiskiem prokuratora (fr. La plume est

18 JL.E. Ortolan, L. Ledeau, Le Ministere..., t. I, s. XXVII-XXXVI.



34 Rozdziat I. Uwarunkowania miedzynarodowoprawnej standaryzacji...

serve, mais la parole est libre). Rownocze$nie na ostabienie wigzi hierar-
chicznych w obrebie dwczesnej prokuratury, a zarazem na wzmocnienie
niezalezno$ci ,,ludzi kréla” wplywaly dwie okolicznosci: po pierwsze,
prokuratorzy i adwokaci krélewscy stanowili cze$¢ tego samego korpusu
funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci, co sedziowie (do dzisiaj
zreszta w jezyku francuskim funkcjonuja — niemajace odpowiednikow
w polszczyznie - ogélne terminy magistrat na okreslenie zarazem sedzie-
go i prokuratora oraz magistrature na okreslenie sadownictwa, ktérego
elementem jest prokuratura); po drugie, urzedy te staly sie z czasem
sprzedazne i dziedziczne, co oznaczalo faktyczng nieusuwalno$¢®.

Pierwsza funkcja dwczesnej prokuratury byta stuzba szeroko pojetym
interesom korony (w tym zarzad majatkiem krolewskim i egzekucja
zobowigzan podatkowych). Jednakze krol jako przedstawiciel Boga na
ziemi obowigzany byl dba¢ o dobrobyt powierzonego mu pod opieke
ludu. Prawo mialo wiec nie tylko by¢ przestrzegane i wykonywane, ale
réwniez mialo chroni¢ przed naduzyciami lud, ktéry krél reprezento-
wal przed sadami. Stad tez do konca XVIII w. przyjmowano, ze druga
funkejg prokuratury jest ochrona intereséw spofeczenstwa rozumia-
na jako ochrona interesu publicznego. Odzwierciedla to sama nazwa
prokuratury, gdyz francuskie ministére public przettumaczy¢ mozna
jako ,,stuzba” lub ,,postuga” publiczna. Takze przysiega sktadana przez
prokuratoréw i adwokatoéw krolewskich kladla nacisk na obowigzek
sprawiedliwego traktowania wszystkich - bez wzgledu na pozycje spo-
teczng czy narodowos¢ - jak tez na obowigzek stuzenia prawom korony
bez uszczerbku dla praw innych oséb. Dlatego prokuratorzy obecni
byli we wszystkich sadach i trybunatach, a swoje zadania realizowali
poprzez udzial w postepowaniach karnych i cywilnych, a takze przez
sprawowanie szerokich uprawnien nadzorczych we wszystkich sprawach
dotyczacych porzadku i bezpieczenstwa publicznego, w tym ochrony
szczegoOlnie wrazliwych grup (np. sierot, wdow, nieletnich, wiezniow)
i instytucji (np. szpitali)®.

19 T.P. Marguery, Unity..., s. 36-44.
2 T.P. Marguery, Unity..., s. 34, 44-51; Encyclopédie ou Dictionnaire raisonné des
sciences, des arts et des métiers, t. VII, Paris 1757, s. 600.
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Rewolucja rozpoczeta w 1789 r. doprowadzita do likwidacji starego sy-
stemu. Prokuratorzy stali si¢ ,komisarzami” - poczatkowo krélewskimi,
nastepnie narodowymi, a wreszcie rzgdowymi. Stali si¢ tez usuwalnymi
funkcjonariuszami powolywanymi przez rzad centralny, a nawet przej-
$ciowo stracili status oskarzyciela przed sagdami (prezentowali jedynie
swoja opini¢ w przedmiocie oskarzenia wniesionego przez oskarzyciela
pochodzacego z wyboréw). W okresie konsulatu i cesarstwa — a wiec za
rzagdow Napoleona Bonaparte — doszto do ponownego uksztaltowania
sie systemu wymiaru sprawiedliwos$ci. U jego podstaw znajdowaly sie
sady pokoju, a nad nimi trybunaly pierwszej instancji, nad ktérymi
z kolei umiejscowione byly trybunaly apelacyjne, zas wszystkie wymie-
nione sady podlegaly Sadowi Kasacyjnemu. Przywrécono tytuty pro-
kuratoréw, z tym ze od tej pory byli to cesarscy prokuratorzy generalni
i prokuratorzy cesarscy. Ci ostatni stali si¢ zastepcami (substytutami)
pierwszych, a Scista drabina hierarchiczna biegla odtad od ministra do
ostatniego z zastepcow prokuratora. Nowa prokuratura, w odréznieniu
od przedrewolucyjnej, cechowala sie silg i jednolito$cia. Tak uksztatto-
wana struktura wymiaru sprawiedliwosci — gdzie prokuratura stanowi
nieusuwalny element sagdownictwa — okazala sie trwalym dziedzictwem
czasdéw napoleonskich?!.

2.1.2. Czasy wspotczesne

Prokuratorzy i sedziowie francuscy naleza do tego samego korpusu
funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci (fr. magistrats). Podlegaja
oni tej samej procedurze rekrutacyjnej opierajacej si¢ na konkursach,
tzn. wywodzg si¢ co do zasady z Krajowej Szkoty Sadownictwa (fr. Ecole
nationale de la magistrature), a takze nie podlegaja specjalizacji - w tym
sensie, ze kazdy z nich powolywany jest w ciggu kariery do pelnienia
stanowisk i w sadzie, i w prokuraturze. Prokuratorzy usytuowani sg nie
na zewnatrz, ale wewnatrz sadéw, ktérych stanowig integralng czes¢
iwktérych funkcjonowaniu uczestnicza®. I tak na przyktad Kodeks or-

2l J.L.E. Ortolan, L. Ledeau, Le Ministére..., t. I, s. LIII-LXI.
2 L. Lemesle, Le procureut..., s. 2022, 25-26; P. Pactet, Les institutions frangaises,
Paris 2001, s. 106-107.
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ganizacji sgdownictwa (art. R212-22-R212-44) przewiduje zwolywanie
zgromadzenia ogdlnego sedziow i prokuratoréw danego sadu, przyzna-
jacim prawo wyrazania stanowiska w kwestiach funkcjonowania sagdu®.

Zadania oraz status zawodowy sedziow i prokuratoréw sa jednak od-
mienne. Do prokuratoréw nie nalezy sadzenie, ale reprezentowanie
spoleczenstwa i obrona jego intereséw, w tym czuwanie nad przestrze-
ganiem ustaw i dekretow, wykonywanie wyrokow sadowych, a tak-
ze ochrona intereséw podmiotéw publicznych i 0s6b niezdolnych do
czynnosci prawnych. Zgodnie z tradycyjna formulg prokuratorzy sa
przedstawicielami wladzy wykonawczej przy sadach (fr. agent du pou-
voir exécutif aupreés des tribunaux). Prokuratorzy w przeciwienstwie
do sedziéw nie sg nieusuwalni. Zaréwno prokuratorzy, jak i sedziowie
podlegaja Najwyzszej Radzie Saqdownictwa, jednak organ ten ma dwa
odrebne skfady - jeden do spraw sedzidw, drugi do spraw prokurato-
réw (temu ostatniemu przewodniczy prokurator generalny przy Sadzie
Kasacyjnym). O ile awanse sedziéw nastepuja albo na wniosek Rady,
albo po zasiegnieciu wiazacej opinii Rady, o tyle co do awanséw pro-
kuratorow Rada wydaje jedynie zwyklg opinie, ktéra nie wigze ministra
sprawiedliwosci*.

Organizacja prokuratury wiaze si¢ $ciéle z organizacjg sadownictwa.
Podstawowym szczeblem sagdowym s3 trybunaly wielkiej instancji
(fr. tribunal de grande instance). Rozpoznaja one wszystkie sprawy,
ktdre nie zostaly wyraznie przekazane innemu sagdowi, a jako trybunaly
poprawcze (fr. tribunal correctionnel) orzekaja w sprawach o wystepki.
W sktad trybunatu wielkiej instancji wchodzi prokuratura sktadajaca si¢
z prokuratora Republiki (fr. procureur de la République) ijego zastepcodw
(fr. substitut)”. Na dole drabiny sadowniczej znajduja si¢ trybunaly
instancji (fr. tribunal d’instance), ktore zajely miejsce dawnych sadow

» Code de lorganisation judiciaire, www.codes-et-lois.fr (dostep: 1.08.2021 r.).

# L. Lemesle, Le procureur..., s. 20-22; P. Pactet, Les institutions..., s. 106-107,
113-114.

» Termin substitut wymaga usciélenia. Oznacza on bowiem jakiegokolwiek zastepce
prokuratora Republiki lub prokuratora generalnego, ale zarazem stanowi nazwe jednej
z kilku - obok m.in. wiceprokuratora (fr. vice-procureur) — rang stuzbowych zastepcow
prokuratora Republiki.
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pokoju. Sadzg one drobne sprawy cywilne oraz wykroczenia (trybunat
instancji wystepuje w tym ostatnim przypadku jako trybunal policji —
fr. tribunal de police). Przy sadach tych nie istnieje odrebna prokuratura,
poniewaz jej funkcje petni tam prokurator Republiki (wzglednie jego
zastepca) lub komisarze policji wyznaczeni przez prokuratora gene-
ralnego. Apelacje od orzeczen trybunaléw instancji i wielkiej instancji
rozpoznaja sady apelacyjne (fr. cour dappel). Spoéréd sedziow sadow
apelacyjnych oraz wybranych losowo obywateli tworzone sg w kaz-
dym departamencie sady przysiegtych (fr. cour dassises), ktore orzekaja
w sprawach o zbrodnie. Cze$¢ sadu apelacyjnego stanowi prokuratu-
ra kierowana przez prokuratora generalnego przy sadzie apelacyjnym
(fr. procureur général prés une cour dappel), w sklad ktorej wchodza
jego zastepcy, tj. adwokaci generalni (fr. avocat général) oraz zastepcy
generalni (fr. substitut général). Najwyzsza instancjg jest Sad Kasacyjny
(fr. Cour de cassation), ktory rozpoznaje kasacje od orzeczen prawo-
mocnych. Cze$cig Sadu Kasacyjnego jest prokuratura kierowana przez
prokuratora generalnego, w ktdrej sktad wchodzg adwokaci generalni
(cze$¢ znich nosi tytul ,,pierwszego adwokata generalnego” - fr. premier
avocat général). Jak wida¢, tytulatura uzywana wspdlczesnie nawiagzuje
do okresu przedrewolucyjnego®.

Pomimo usytuowania prokuratury w sgdach - a $cislej méwiac przy
(fr. prés) sadach — a prokuratoréw w jednym korpusie zawodowym wraz
z sedziami, prokuratura pozostaje calkowicie od sagdéw niezalezna?.
Niezaleznos¢ ta obejmuje w szczegdlnosci ocene zasadnos$ci wszczecia
$cigania karnego; jest to suwerenna decyzja prokuratora, ktory rozpatru-
je otrzymywane zawiadomienia o przestepstwie i nadaje im bieg, kierujac
sie zasadg oportunizmu. Na decyzje prokuratora Republiki o odmowie

* L. Lemesle, Le procureur..., s. 5-6, 40-41, 44-45; P. Pactet, Les institutions...,
s.108-113; A. Machowska [w:] Prawo francuskie, t. 2, red. A. Machowska, K. Wojtyczek,
Krakow 2005, s. 92-96, 102-106 (w odniesieniu do prokuratoréw autorka ta uzywa okre-
$lenia ,,substytut”, a nie ,,zastepca’, jako spolszczenia francuskiego substitut; z kolei jako
alternatywne spolszczenie avocat général proponuje ona okreslenie ,,rzecznik generalny”,
co stanowi nawigzanie do nomenklatury polskiej uzywanej w stosunku do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej).

¥ L. Lemesle, Le procureur..., s. 46-47, 53-54.
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