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Streszczenie: Celem artykutu jest ocena ewolucji ustrojowej polskiej prokuratury,
ze szczegblnym uwzglednieniem modelu zespolenia funkcji Prokuratora Generalnego
i Ministra Sprawiedliwo$ci. Badania majq na celu przeanalizowanie konsekwencji takiego
stanu rzeczy dla praworzgdnosci i niezaleznosci instytucji. W pracy zastosowano metode
analizy historyczno-prawnej, ktéra pozwolita na przesSledzenie rozwoju instytucji
prokuratury w okresach miedzywojennym, powojennym i po 1989 roku. Analizie poddano
kluczowe akty normatywne oraz argumenty za i przeciw poszczegdlnym modelom
ustrojowym. W artykule zestawiono polskie rozwiqzania z europejskimi standardami,
bazujgc na rekomendacjach Komisji Weneckiej oraz stanowiskach Parlamentu
Europejskiego. Potgczenie roli Prokuratora Generalnego z Ministrem Sprawiedliwoéci, choé
bywa uzasadniane checig usprawnienia polityki karnej, niestety prowadzi do powaznych
problemdéw. Taka sytuacja narusza kluczowq zasade podziatu wiadz i podwaza
niezaleznos¢ prokuratury. Obecne przepisy, ktére pozwalajg na wydawanie poleceh
w konkretnych sprawach, sq sprzeczne z europejskimi standardami. Organizacje takie jak
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Komisja Wenecka i Parlament Europejski krytykujg ten model, poniewaz uwazaqjq,
ze prokuratura powinna by¢ apolityczna i dziataé niezaleznie od rzgdu. W podsumowaniu
artykutu dyskutuje sie nad koniecznoécig powrotu do modelu, w ktérym Prokurator
Generalny jest urzednikiem niezaleznym, powotywanym na okreS§long kadencje.
Argumentuje sig, ze rozdzielenie obu funkcji oraz przywrdcenie petnej niezaleznosci
prokuratury jest kluczowe dla umocnienia demokratycznych fundamentéw panstwa
i zgodnoSci z konstytucyjnymi zasadami praworzqgdnoSci.

Stowa klucze: prokuratura, Prokurator Generalny, Minister Sprawiedliwosci, niezaleznosé
prokuratury, tréjpodziat wtadzy, praworzqgdnos§¢

Abstract: Minister of Justice of the Republic of Poland and the Prosecutor General — The
Evolution of the Institutional Model of the Public Prosecutor’s Office in Poland

The primary objective of this study is to evaluate the evolution of the Polish prosecution
service's constitutional structure, with a specific focus on the controversial model of
combining the functions of the Prosecutor General and the Minister of Justice. The
research aims to analyze the consequences of this arrangement for the rule of law and
the institution’s independence. The study employs a historical-legal analysis to trace the
development of the prosecution service from the interwar period through the post-war
era and into the post-1989 period. It examines key legal acts and arguments both for and
against specific constitutional models, contrasting Polish solutions with European
standards and drawing on recommendations from the Venice Commission and the
European Parliament. The analysis reveals that the historical and contemporary practice
of merging the roles of the Prosecutor General and the Minister of Justice, while
sometimes justified for the sake of a cohesive criminal policy, ultimately leads to serious
problems. This arrangement violates the fundamental principle of the separation of
powers and undermines the independence of the prosecution service. The current
regulations, which permit the issuance of instructions in specific cases, are in conflict with
European standards. Organizations like the Venice Commission and the European
Parliament have criticized this model, arguing that the prosecution service should be
apolitical and operate independently of the government. The study concludes by
discussing the necessity of returning to a model where the Prosecutor General is an
independent official appointed for a specific term. It argues that separating the two
functions and restoring the full independence of the prosecution service is crucial for
strengthening the democratic foundations of the state and ensuring consistency with
constitutional principles of the rule of law.

Keywords: prosecution service, Prosecutor General, Minister of Justice, prosecutorial
independence, separation of powers, rule of law

117

) WPIA i d .
L UKSW  wwarszawie 102] 697/ mJ BY _ND



Mlody }urysta

MLODY JURYSTA 2025/2

1. Wprowadzenie

Ustrojowa rola prokuratury w Polsce od dawna stanowi przedmiot intensywnych
debat, zarbwno w Srodowisku prawniczym, jok i w szerszym dyskursie publicznym,
dotyczgcym stanu praworzqgdno$ci, niezaleznosci instytucji pafhstwowych oraz wtasciwego
rozdziatu kompetencji miedzy witadze wykonawczq a wymiar sprawiedliwosci. Szczegdlne
emocje i kontrowersje budzi sposbb ksztattowania pozycji Prokuratora Generalnego,
zwiaszcza w kontekscie jego potgczenia z funkcjg Ministra Sprawiedliwosci. Taki model, cho¢
jego zwolennicy wskazujg na korzysci wynikajgce ze spdjnosci polityki karnej panstwa, rodzi
powazne watpliwosci ustrojowe. Krytycy zwracajg uwage, ze kumulacja funkcji politycznej
i prokuratorskiej moze prowadzi€ do niebezpiecznego naruszenia zasady podziatu wiadz
oraz do upolitycznienia dziatan prokuratury, co zagraza jej niezaleznosci i bezstronnosci joko
organu stojgcego na strazy praworzgdnosci.

Pojoawiajgce sie cyklicznie zmiany legislacyjne oraz krytyka ptyngca z instytucji
krajowych i miedzynarodowych wskazujq, ze temat nie tylko pozostaje aktualny, ale rowniez
istotny z punktu widzenia ochrony standardéw panstwa prawa. Celem niniejszego
opracowania jest przedstawienie i analizy obecnhnego modelu ustrojowego prokuratury,
a takze argumentéw przemawiajgcych za jej utrzymaniem lub rozdzieleniem. Ocenie
poddano zardbwno rozwigzania przyjete w obowiqzujgcych przepisach, jak i postulaty de

lege ferenda formutowane przez Srodowiska prawnicze i instytucje europejskie.

2. Ewolucja ustrojowa prokuratury w Polsce w okresie migdzywojennym oraz

powojennym

Historia polskiej prokuratury charakteryzuje sie dynamicznymi zmianami w jej

statusie ustrojowym, czesto odzwierciedlajgcymi szersze przemiany polityczne w pafistwie.
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W ponad stuletniej historii odrodzonego panstwa polskiego relacja migdzy Ministrem

Sprawiedliwo$ci a Prokuratorem Generalnym byta wielokrotnie redefiniowana.

2.2. Okres migdzywojenny

W okresie Il Rzeczypospolitej, poczqwszy od 1919 r. dziatalnoS¢ prokuratury byta
oparta na nastgpujgcych zasadach: jednolitosci, centralizmu, hierarchicznego
podporzgdkowania, legalizmu, substytucji i dewoluciji. Zgodnie z zasadq centralizmnu normy
prawne przewidywaty zwierzchnika catej prokuratury, ktéry byt zespolony z urzedem Ministra
Sprawiedliwo$ci. Minister Sprawiedliwosci z urzedu petnit jednoczesnie funkcje Naczelnego
Prokuratora, co oznaczato, ze posiadat szerokie kompetencje zardbwno w zakresie nadzoru
nad dziatalnoSciq prokuratury, jok i w ksztattowaniu jej struktury organizacyjnej. Taka
kumulacja funkcji stanowita istotny element koncentracji wtadzy w jednym organie
administracji pahstwowej?. Organizacja prokuratury byta ScisSle powigzana ze strukturg
sqgdownictwa, co przejawiato sig nie tylko w formalnych zaleznoSciach instytucjonalnych, ale
takze w praktycznym wptywie Ministra Sprawiedliwo$ci na funkcjonowanie sgdéw?. Minister
ten dysponowat realnym i bezpoSrednim wptywem na obsade stanowisk sedziowskich,
poniewaz to on przedstawiat Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej wnioski o powotanie

sedzibw.
2.3 Okres powojenny
W latach 1944-1950 prokuratura poczqtkowo funkcjonowata w oparciu

o ustawodawstwo przedwojenne, cho¢ z wprowadzonymi zmianami. Ustawq z 20.7.1950 r.,

o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej® wprowadzono model prokuratury oparty na

2 L. Mazowiecka, Prokuratura w Polsce 1918-2014, Warszawa 2015, s. 74-76.
3 lbidem, s. 77-79.
5 Dz. U. Nr 38, poz. 346.
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wzorcach sowieckich — tzw. leninowski model prokuratury, cechujgcy sie silng centralizacjq
i podporzgdkowaniem wiadzy panstwowej. Do zakresu jego dziatania nalezato:
sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa przez wszystkie organy, urzedy,
instytucje oraz obywateli, czuwanie nad jednolitym stosowaniem prawa przez sqdy,
wszczynanie postepowan karnych oraz popieranie oskarzenia przed sgdami, nadzér nad
wykonywaniem orzeczehn w sprawach karnych, dziatania majgce na celu ochrone mienia
spotecznego oraz przeciwdziatanie przestgpczosci.

Generalny Prokurator mogt wystepowaé do Rady Pafstwa z wnioskami o wyktadnie
przepisbw prawa, a ustalone przez Rade zasady stosowania prawa miaty moc powszechnie
obowigzujgcqg. Sam Generalny Prokurator byt powotywany i odwotywany przez Rade
Pafstwa, jego zastgpcdw powotywat Przewodniczgcy Rady Pahstwa, a Naczelny Prokurator
Wojskowy byt jego zastgpcg mianowanym na wniosek Ministra Obrony Narodowej. Cata
struktura prokuratury byta podporzgdkowana Radzie Panstwa i dziatata zgodnie z jej
wytycznymi. Generalny Prokurator miat obowigzek sktadania jej sprawozdah z dziatalnosci.
Model ten odzwierciedlat ideologiczne i ustrojowe zatozenia systemu socjalistycznego,
w ktérym prokuratura petnita funkcje narzedzia kontroli politycznej i prawnej nad
spoteczefstwems®.

Generalna Prokuratura obejmowata cztery departamenty i trzy biura. Departament
Nadzoru Ogdlnego zajmowat sie kontrolg, wydawaniem instrukcji oraz nadzorem ogdlnym,
wtym nad przestrzeganiem prawa pracy. Departament Nadzoru nad Sledztwem
i Dochodzeniem rozpatrywat skargi i odwotania, kontrolowat $ledztwa i dochodzeniq,
nadzorowat tymczasowe daresztowania oraz opracowywat metody prowadzenia
postepowan przygotowawczych. Departament Sgdowy odpowiadat za udziat prokuratury w
postgpowaniach przed Sqdem Najwyzszym, prowadzenie rewizji nadzwyczajnych, analize
orzecznictwa oraz instruktaz w zakresie spraw karnych i cywilnych. Departament Nadzoru

nad Wykonywaniem Kary sprawowat kontrole nad realizacjg wyrokédw w sprawach karnych

6 L. Mazowiecka, op.cit., s. 113-116.

) WPIA i d .
L UKSW  wwarszawie 102] 697/ mJ BY _ND

120




Mlody }urysta

MLODY JURYSTA 2025/2

i prowadzit sprawy utaskawien. Trzy biura - Prezydialne, Kadr i Szkolenia oraz Budzetowo-
Gospodarcze - realizowaty obstuge organizacyjng, kadrowq i finansowq prokuratury’.

Zgodnie z art. 54 Konstytucjiz 22.7.1952 r°, Generalny Prokurator petnit funkcje
straznika praworzgdnosci ludowej, sprawowat nadzér nad ochrong witasnosci publicznej
oraz dbat o respektowanie praw obywateli. W sposéb szczegdiny jego zadaniem byto
nadzorowanie postgpowan wobec przestepstw zagrazajgcych ustrojowi panstwa, jego
bezpieczehstwu i niezaleznosci. Z dziatalnosci prokuratury Generalny Prokurator sktadat
sprawozdania Radzie Panstwa, ktéra miata kompetencje do jego powotywania i
odwotywania. Zgodnie z art. 56 Konstytuciji lipcowej, organy prokuratury podporzgdkowane
byty bezposrednio Prokuratorowi Generalnemu i nie podlegaty witadzom terenowym, co
zapewniato ich odrebnos¢ w realizacji zadan.

W 1967 r., Ustawq o Prokuratorze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, podporzgdkowano
prokurature wojskowq Prokuratorowi Generalnemu, ktory stat sie¢ woéwczas naczelnym
organem catej prokuratury. Ponadto prokuratura zostata wyposazona w nowe, istotne
kompetencje, petniqc role generalnego straznika praworzgdnosci w panstwie. Do jej zadan
nalezato czuwanie nad Scistym przestrzeganiem przepisbw prawa nie tylko przez organy
administracji panstwowej, lecz takze przez instytucje spofeczne i jednostki gospodarki
uspotecznione. Funkcja ta miata na celu zapewnienie jednolitego stosowania prawa w
catym kraju oraz ochrong interesu publicznego™

W dniu 20.6.1985 r, po sugestiach i rekomendacja Biura Politycznego KC PZPR
uchwalono ustawe o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej®?. Zgodnie z ustawq, do

obowiqzkdéw Prokuratora Generalnego oraz podlegtych mu prokuratoréw nalezato czuwanie

7 A. Obara, Organizacja prokuratury powszechnej wedfug ustawy z 20 lipca 1950 r. o Prokuraturze
Rzeczypospolitej Polskigj, ,Czasopismo prawno-historyczne”, 2021, t. 73, s. 246.

9 Dz.U. 1952, Nr 33, poz. 232, dalej jako: ,Konstytucja lipcowa”.

10 Dz.U. Nr 13, poz. 55, art. 1.

1 K. Koziot, Polityka i ustrojowa rola prokuratury w okresie po Il wojnie $wiatowej w ustawie z dnia 20
lipca 1950 roku o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglqd Prawo-Ekonomiczny”, 2015, nr 4, s.
109.

12 A, Lityhski, Historia prawa Polski Ludowej, Warszawa 2010, s. 80-81.
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nad przestrzeganiem praworzgdno$ci ludowej w dziatalnoSci organdéw panstwowych,
pozostatych panstwowych jednostek organizacyjnych, spétdzielni i ich zwigzkdéw, a takze
organizacji zawodowych, samorzgdowych i spotecznych, jak réwniez w postepowaniu
obywateli®. Prokurator Generalny petnit funkcje najwyzszego organu prokuratury, a jego
powotanie i odwotanie nalezato do kompetenciji Rady Panstwa'4. Realizowat on jej wytyczne
oraz sktadat sprawozdania z dziatalnoSci prokuratury®™. Kierowat do Sqdu Najwyzszego
whnioski dotyczqce nadzoru nad orzecznictwem, zwilaszcza w zakresie wydawania
wytycznych co do interpretaciji prawa i praktyki sgqdowej. Przedstawiat takze swoje opinie w
sprawie wnioskéw o podjecie takich uchwat, zgtaszanych przez inne uprawnione podmioty'.

W porozumieniu z Ministrem Sprawiedliwo$ci, a w razie potrzeby réwniez z innymi
witasciwymi ministrami, Prokurator Generalny ustalat szczegdtowy zakres oraz tryb
wykonywania nadzoru penitencjarnego”. Miat on prawo przedstawia¢ Radzie Panstwa
wnioski o utaskawienie oséb skazanych przez sqdy'®.

W ramach swoich kompetenciji sprawowat nadzér nad instytutemm naukowo-
badawczym zajmujgcym sie analizq zjawisk przestepczo$ci oraz dziataniami na rzecz jej
zwalczania i zapobiegania®®. Jezeli wyniki badan wskazywaty na potrzebe zmian, mogt
wystepowac z inicjatywq podijecia stosownych dziatah, w tym wprowadzenia lub nowelizaciji

przepisbw prawa.

2.4. Okres poupadku komunizmu

1 Dz.U. Nr 31, poz. 138, art 3.
4 |bidem, art. 7.

5 Ibidem, art. 8.

16 |bidem, art. 33.

7 Ibidem, art. 35.

8 |bidem, art. 38.

18 Ibidem, art. 39.
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Ustawa z 7.4.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej®, znana
jako tzw. nowela kwietniowa, wprowadzita istotne zmiany w ustroju panstwa, w tym zastgpita
Rade Panstwa instytucjq Prezydenta. Zgodnie z nowymi przepisami to wtasnie Prezydent
zyskat kompetencje powotywania i odwotywania Prokuratora Generalnego, a takze
otrzymywat od niego sprawozdania z dziatalnosci prokuratury. Rozwigzanie to obowigzywato
jedynie przez krotki okres, do grudnia 1989 r,, kiedy to kolejna nowelizacja konstytucji zmienita
ponownie ustrdj prokuratury. W tym przejsciowym modelu to Prezydent byt bezposrednio
odpowiedzialny za obsade stanowiska Prokuratora Generalnego.

W tamtym okresie bardzo dyskusyjng kwestiq byto potgczenie unia personaing
Prokuratora Generalnego z Ministrem Sprawiedliwo$ci. Ta szczegdlna forma - zdaniem jej
zwolennikbw — miata poprawi€ skuteczno$€ dziatania prokuratury, przede wszystkim dzieki
jednoznacznemu okresleniu organu sprawujgcego nad nig zwierzchnictwo?. Wprowadzone
zmiany wywotywaty jednak obawy wsréd czionkdw Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej,
ktoérzy bali sie odwetu ze strony niedawnych Srodowisk opozycyjnych. Niepokdj ten tagodzita
jednak okoliczno$€, ze stanowisko pierwszego Prokuratora Generalnego powierzono
przedstawicielowi ruchu ludowego, a nie — w ocenie PZPR — jednemu z radykalnych dziataczy
opozycyjnych. Pierwszym Ministrem Sprawiedliwosci, ktéry objgt takze obowigzki Prokuratora
Generalnego byt Aleksander Bentkowski. Uzyskat on poparcie wielu oséb, w tym éwczesnego
Przewodniczqcego NSZzZ ,Solidarnos¢” Lecha Watesy??. Prokuratura znalazta sie pod
zwierzchnictwem Ministra Sprawiedliwo$ci, co oznaczato jej bezposrednie powiqgzanie
zwiadzqg wykonawczqg. Byto to nawigzanie do modelu funkcjonujgcego przed Il wojng
Swiatowaq.

Okres Il Rzeczypospolitej charakteryzuje sie znaczng niestabilnoscig ustrojowq

prokuratury, przejawiajgcq sie w cyklicznych i czesto radykalnych zmianach jej organizacji

20 Dz.U. Nr 19, poz. 101.

2 p. Brzuszczak, Spér o model ustrojowy prokuratury w Swietle dyskusji parlamentarnych nad
nowelizacjq z 29 grudnia 1989 r. Konstytucji PRL, ,Przeglgd Sejmowy”, 2024, nr 3-4, s. 54-55.

2 |bidem, s. 59.
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oraz zasad funkcjonowania. Zjawisko to nalezy interpretowaé jako przejow stabosci
instytucjonalnej oraz wysokiego stopnia podatnosci tej instytuciji na biezgce oddziatywania
polityczne. Kolejne reformy, wprowadzane w krétkich odstepach czasu, zazwyczaj
odzwierciedlaty dorazne koncepcje sprawowania wiadzy przez aktualng wigkszos€
rzqdzgcq, co skutkowato m.in. modyfikacjami w zakresie statusu Prokuratora Generalnego,
hierarchii stuzbowej oraz kompetencji poszczegdlnych jednostek organizacyjnych.
Konsekwencjq takiej dynamiki legislacyjnej jest brak utrwalenia spbdjnego i dtugofalowego
modelu ustrojowego, ktéry mogtby stanowi¢ gwarancje realnej niezaleznosci prokuratury.
W efekcie utrzymuje sige percepcja tej instytucji jako organu podatnego na
instrumentalizacje polityczng, co podwaza zardbwno jej autorytet, jak i zdolno$¢ do
wykonywania konstytucyjnej funkcji straznika praworzgdno$ci w sposéb w petni obiektywny
i wolny od presji zewnetrznej®.

Nowelizacja z 22.3.1990 r. ustawy o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej**
wprowadzita wiele znaczgcych zmian. Oprécz tych zapowiedzianych w noweli
konstytucyjnej z grudnia 1989 r. powotano na nowo takze wszystkich prokuratoréw. Ponadto,
Prokurator Generalny uzyskat prawo kierowania do Trybunatu Konstytucyjnego wnioskéw
o dokonanie powszechnie obowiqzujgcej wyktadni ustaw. Jednak zanim mogt zwrdcic sie do
Trybunatu o zbadanie zgodnosci aktu normatywnego wydanego przez naczelny lub
centralny organ administracji panstwowej z Konstytucjg, byt zobowiqzany najpierw
wystqgpi€ do organu, ktéry dany akt wydat, z wnioskiem o jego zmiane lub uchylenie. Jednym
z zastepcdw Prokuratora Generalnego zostat Naczelny Prokurator Wojskowy, powotywany i
odwotywany przez Prezesa Rady Ministrdbw na wniosek Prokuratora Generalnego. Zmianie
ulegta rowniez tre$¢ Slubowania sktadanego przed Prokuratorem Generalnym. Nowa rota
obejmowata zobowiqgzanie do wiernej stuzby Rzeczypospolitej Polskiej, stania na strazy

prawa i praworzgdno$ci oraz postepowania zgodnie z zasadami godnosci i uczciwosci. Byto

B R. Czachor, Prosecutor’s Office in Contemporary Poland: A Quest for Independence amid Political
Tensions, ,Prawo i Wigz”, 2025, nr 3, s. 57.
24 Dz.U. Nr 20, poz. 121.
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to odejScie od wczedniejszego, obowiqzujgcego na mocy ustawy o prokuraturze z 1985 r,,
Slubowania, ktére akcentowato m.in. obrone politycznego, spotecznego i gospodarczego
ustroju panstwa, ochrong zdobyczy ludu pracujgcego, wiasnosci spotecznej, praw obywateli
oraz praworzqdnosci ludowej, a takze ksztattowanie Swiadomosci obywateli w duchu
poszanowania prawa i sprawiedliwosci spotecznej®. Warto wskazaé, ze ustawa
konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach migedzy wiadzq ustawodawczq
i wykonawczq Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzgdzie terytorialnym?é nie wprowadzita
zadnych nowych zapiséw zwigzanych z prokuratura.

Wigksze zmiany legislacyjne wprowadzono ustawq z 15.5.1993 r. o zmianie ustaw -
Prawo o ustroju sqdéw powszechnych, o prokuraturze, o Sgdzie Najwyzszym, o Trybunale
Konstytucyjnym, o Krajowej Radzie Sgdownictwa io powotaniu sqgdéw apelacyjnych?.
Prokurator Generalny kierowat pracq prokuratury samodzielnie lub za posrednictwem
swoich zastgpcow, a w tym celu wydawat zarzgdzenia, wytyczne i polecenia?. Nowe przepisy
dostosowaty strukture organizacyjnq prokuratury do uktadu sgdownictwa, wprowadzajqgc
do powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury szczebel apelacyjny.

Ustawa ograniczyta kompetencje Prokuratora Generalnego, odbierajgc mu prawo
kierowania do Trybunatu Konstytucyjnego wnioskbw o zbadanie zgodnosci aktow
normatywnych z Konstytucjq, jok réwniez prawo uczestniczenia w tego rodzaju
postepowaniach. Zlikwidowano takze mozliwo$€ wnoszenia przez Prokuratora Generalnego
nadzwyczajnych srodkéw zaskarzenia od prawomocnych orzeczeh sqgdéw?, oraz mozliwos¢
wystepowania do Sqdu Najwyzszego z wnioskami o podjgcie uchwat majgcych na celu

wyjasnienie watpliwych przepiséw prawa lub usuniecie rozbieznosci w orzecznictwie®.

% |, Mazowiecka, op.cit,, s. 151-152.
26 Dz. U. Nr 84, poz. 426.

27Dz. U. Nr 47, poz. 213.

28 |bidem, art. 10.

29 |bidem, art. 33.

30 Ibidem, art. 34.
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Ustawa z 29.3.2007r. ozmianie ustawy o prokuraturze, ustawy - Kodeks
postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw?® wprowadzata rozwiqzania, ktére
powodowaty silne podporzqdkowanie prokuratury Ministrowi Sprawiedliwosci -
Prokuratorowi Generalnemu, co sprzyjato jej wykorzystywaniu w rozgrywkach politycznych.
Na mocy zasad substytucji i dewolucji jego polecenia mogty by¢ przekazywane w doét
hierarchii. Dysponowat on réwniez szerokimi uprawnieniami w zakresie mianowania,

odwotywania i delegowania prokuratoréw oraz inicjowania postepowan dyscyplinarnych.

3. Reforma prokuratury i rozdzielenie funkcji Prokuratora Generalnego i Ministra

Sprawiedliwosé

Na poczqtku 2008 r. Ministerstwo Sprawiedliwo$ci ogtosito, ze przygotowato projekt
nowelizacji ustawy o prokuraturze. W czerwcu 2008 r. dokument trafit do Sejmu. Inicjatywa
ta wynikata z dgzenia Platformy Obywatelskiej do realizacji przedwyborczej obietnicy
rozdzielenia stanowisk Prokuratora Generalnego i Ministra SprawiedliwoS$ci. Zmiany weszty w
zycie 31.3.2010 r. na mocy ustawy z dnia 9.10.2009 r.*2. Zgodnie z nowelizacjg Minister
Sprawiedliwosci nie zostawat juz z urzedu Prokuratorem Generalnym. Prokurator Generalny
zostat organem niezaleznym zewnetrznie. Personalnie nie podlega nikomu. Miat by¢
powotywany przez Prezydenta RP na szeScioletniq kadencje spoéréd dwdch kandydatéw —
jednego wskazywanego przez Krajowqg Rade Sqgdownictwa, drugiego przez Krajowqg Rade
Prokuratury. Jednakze, poniewaz przy pierwszym wyborze nowego Prokuratora Generalnego
Krajowa Rada Prokuratury nie zostata jeszcze powotana, kandydatura zostata
przedstawiona jedynie przez KRS. Prokurator Generalny, obejmujgc urzqgd, sktada przed
Prezydentem RP przysiege, w ktbérej deklaruje, ze bedzie ,stuzyC wiernie Rzeczypospolite]

Polskiej, sta¢ na strazy prawa i strzec praworzqgdnosci, obowiqzki mojego urzedu wypetniac

81 Dz. U. Nr 64, poz. 432.
%2 Dz. U. Nr 178, poz. 1375 z pozn. zm.
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sumiennie, dochowaé tajemnicy prawnie chronionej, a w postgpowaniu kierowac sie
zasadami godnosci i uczciwosci®*”. Po uptywie kadenciji przechodzi w stan spoczynku
niezaleznie od wieku. Wprowadzono réwniez zakaz wydawania poleceh dotyczqcych tresci
czynnos$ci procesowych, co miato wzmocni€¢ samodzielno§¢ prokuratoréw w prowadzeniu
spraw.

Nowe regulacje miaty na celu zwigkszenie niezalezno$ci prokuratury, a takze
uniezaleznienie jej od wptywdéw politycznych. Z tego wzgledu okreSlono konkretne
wymagania wobec osdb ubiegajgcych sie o stanowisko Prokuratora Generalnego.
Kandydat musiat by¢ czynnym prokuratorem lub sedzig. W przypadku sedzibw wymagano
rébwniez, by orzekali w sprawach karnych. Dodatkowo nowe przepisy skutkowaty
wzmochnieniem pozycji Prokuratora Generalnego. SzeScioletnia kadencja miata zapewnic
stabilno$¢ urzedu oraz umozliwi€ diugofalowe planowanie dziatalnosci prokuratorskiej i
realizacje strategicznych celdéw i wyzwan. Prezes Rady Ministréw miat rowniez prawo zqdac
od Prokuratora Generalnego informacji w sprawach dotyczqcych przestrzegania
praworzqgdno$ci i Scigania przestgpstw, jednakze nie moégt ingerowaé w konkretne
postepowania ani domagac sig informaciji o ich przebiegu3®.

Reforma z 2010 r. byta wyraznq prébq przyblizenia prokuratury do modelu
niezaleznego, zgodnego z europejskimi standardami. Wprowadzono wymogi kwalifikacyjne
dla Prokuratora Generalnego, kadencyjno$¢ urzedu oraz ograniczenia w ingerencji wiadzy
wykonawczej w konkretne sprawy procesowe, co miato zapewni¢ apolityczno$¢, stabilnosé
i niezalezno$¢ urzedu. Dodatkowo wypracowane regulacje stanowity kompromis migdzy

zachowaniem podstawowych zasad jednolitoSci, hierarchicznego podporzgdkowania,

33 Dz. U.z2024 r. poz. 390 z pdzn. zm., art. 92.

3 A. Gerecka — Zotyhska, Niezalezno$é prokuratury i prokuratoréw — nowe rozwigzania na tle
dotychczasowych kontrowersji (uwagi w zwiqzku z ustawq z 28 stycznia 2016 r. — prawo o
prokuraturze), ,Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny”, 2016, z. 1, s. 63.
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substytuciji i dewolucji a niezaleznoéciqg prokuratoréw w prowadzonych przez nich sprawach

i pracach®.

3.1Ponowne zespolenie obu funkcji

Po wyborach z 2015 r. dwczesna wtadza podjeta dziatania prowadzgce do zmian
zwigzanych z wymiarem sprawiedliwo$ci. Wskazywano, ze nowelizacja ustawy
o prokuraturze z 2009 r. rozdzielita funkcje Prokuratora Generalnego i Ministra
Sprawiedliwosci, co doprowadzito do utraty przez instytucje prokuratury realnego
oddziatywania na dziatalno$¢ innych instytucji sciSle z nig powiqzanych®¢. Zmiana ta
ograniczyta mozliwo$¢ rzqdu w realizacji obowiqzku zapewnienia bezpieczehstwa
wewnetrznego, a wprowadzony od 2010 r. model prokuratury — zdaniem wielu obywateli i
ekspertdw — okazat si¢ nieskuteczny, gtbwnie z powodu znacznego ostabienia pozycji
Prokuratora Generalnego®. W uzasadnieniu do projektu ustawy - Prawo o prokuraturze
wskazano, ze dotychczas obowigzujgca ustawa o prokuraturze ,nie spetnia potrzeb
nowoczesnego pafistwa prawa oraz wyzwah zwigzanych z rozwojem technologii i réznego
rodzaju przestgpczosci®”.v Po wejSciu w zycie nowej ustawy z 2812016 r. — Prawo
o prokuraturze, 4.3.2016 r. nastgpito ponowne zespolenie obu funkcji®*®. Prokuratura
Generalna zostata zastgpiona Prokuraturg Krajowa.

Minister Sprawiedliwosci, zgodnie z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej, kieruje
okreSlonymi dziatami administracji rzgdowej lub wypetnia zadania wyznaczone mu przez

Prezesa Rady Ministrow. Zakres dziatania ministra okreslajg inne ustawy. Minister jest

% T. Grzegorczyk, Niezalezno$¢ prokuratury i prokuratorédw w $wietle znowelizowanej ustawq z dnia 9
pazdziernika 2009 roku ustawy o prokuraturze, ,Prokuratura i Prawo”, 2010, z. 1 /2,s.37.

3¢ p. Augustyn, K. Bata, Potgczenie funkcji Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Generalnego jako
zagrozenie dla praworzqgdnosci, ,Roczniki Administracji i Prawa”, 2021, z. 2, s. 32.

7 K. Kutak, Kwestia niezalezno$ci prokuratora w nowej ustawie - Prawo o prokuraturze, ,Studia luridica
Lublinensia”, 2016, nr 4, s. 112.

% Druk sejmowy nr 162, Sejm VIl kadencji, s. 88.

% Dz.U. poz. 177.
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uprawniony do wydawania rozporzgdzenh. W kontekScie jego resortu, Minister
Sprawiedliwosci kieruje dziatem administracji*. Kieruje dziatem administracji rzgdowej —
sprawiedliwo$é, jest dysponentem odpowiedniej cze$ci budzetu panstwa. Obstuge ministra
zapewnia Ministerstwo SprawiedliwoS§ci*.

Zgodnie z obowigzujgcym Prawem o prokuraturze z 2016 r., Prokurator Generalny jest
naczelnym organem prokuratury. Prokurator Generalny kieruje dziatalnoSciq prokuratury
osobiscie lub za poSrednictwem Prokuratora Krajowego oraz pozostatych zastepcédw,
wydajgc zarzqdzenia, wytyczne i polecenia. Ponadto, system ten zaktada silne
podporzgdkowanie hierarchiczne. Prokurator przetozony jest uprawniony do zmiany lub
uchylenia decyzji prokuratora podlegtego, a taka zmiana lub uchylenie wymaga formy
pisemnej i jest wigczana do akt sprawy. Prokurator przetozony moze przejmowaé sprawy
prowadzone przez prokuratorédw podlegtych??. Pomimo deklarowanej niezaleznosci
prokuratora w praktyce jest ona istotnie ograniczona przez silne podporzqdkowanie
hierarchiczne poprzez mozliwos¢ wydawania wigzqcych polecen, zarzqdzef i wytycznych
przez przetozonych, w tym Prokuratora Generalnego, oraz prawo do zmiany lub uchylenia
decyzji podlegtego prokuratora.

Réwnoczednie z potqgczeniem funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora
Generalnego obnizono poziom kwalifikacji wymaganych do objecia funkcji Prokuratora
Generalnego. Prymat doswiadczenia zawodowego stuzqgcego usprawnieniu dziatania
prokuratury zostat zastgpiony warunkami typowymi dla ministra resortowego. Doszto do
sytuacji, w ktorej zwierzchnik prokuratury zobligowany jest jedynie ukonczy¢ wyzsze studia
prawnicze w Polsce lub za granicq i uzyska¢ tytut magistra, tymn samym posiadajgc nizsze

kwalifikacje profesjonalne niz osoba przez niego powotywana“.

40 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

4 Dz. U. poz. 271.

42 Dz.U. 2016 poz.177.

43 P. Augustyn, K. Bata, op.cit., s. 32.
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Ponadto, zgodnie z art. 97 § 1 ustawy - Prawo o prokuraturze, ,w okresie zajmowania
stanowiska prokurator nie moze naleze¢ do partii politycznej ani bra¢ udziatu w zadnej
dziatalnosci politycznej”. Wobec tego potqcznie funkcji Ministra Sprawiedliwosci
i Prokuratora Generalnego wydaje sige sprzeczne z przepisami, co koliduje z zatozeniem
racjonalnego ustawodawcy“4. Dodatkowo, w mysl art. 103 ust. 2 Konstytucji RP, prokurator nie
moze sprawowa¢ mandatu poselskiego®, a to z reguty postowie zasilajq szeregi rzqdu.

Prokurator Generalny sprawuje zwierzchnictwo nad dziatalnoscig catej prokuratury,
kierujgc jej pracq poprzez wydawanie zarzqgdzen, wytycznych oraz polecen, zardbwno
bezposrednio, jak i za posrednictwem Prokuratora Krajowego. W okre§lonych, wyjgtkowo
uzasadnionych sytuacjach, Prokurator Krajowy ma prawo zwrécic sie z wnioskiem o zmiane
baqdz uchylenie otrzymanego polecenia. Znaczqgcg howosciq wprowadzong ustawq z 2016 r.
byto uchylenie wczesniejszego zakazu ingerowania w tre§¢ czynnosci procesowych.
Oznacza to, ze obecnie mozliwe jest wydawanie polecef rédwniez w zakresie merytorycznym
prowadzonych postepowan?.

Brak zakazu wydawania polecefi merytorycznych dotyczqcych treéci czynnosci
procesowych, w potgczeniu obu urzeddw, koncentruje ogromnq wtadze w rekach Ministra
Sprawiedliwosci — Prokuratora Generalnego. Zyskuje on mozliwo$€ wptywania na czynnosci

wszystkich prokuratoréw i wydawania im wigzgcych polecenh.

4. Standardy europejskie i rekomendacje migdzynarodowe

Kwestia potgczenia funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego byta
- poczgwszy od 2017 r. - wielokrotnie podnoszona na forum miedzynarodowym, zwtaszcza
w Unii Europejskiej. Komisja Wenecka krytycznie ocenita polski model zwigzany

z potqgczeniem obu urzeddw. Stwierdzita, ze polityczna neutralnoS¢ prokuratury nie jest

44 CDL-AD(2017)028.
45 Dz.U. Nr 78, poz. 483, art. 103 ust. 2.
46 P. Augustyn P, K. Batq, op.cit, s. 32-33.
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zabezpieczona przed wptywem osoby sprawujgcej funkcje polityczng, ktéra jako zwierzchnik
prokuratury dysponuje rozlegtymi uprawnieniami do ingerencji w merytoryczne decyzje
procesowe podejmowane przez poszczegdlnych prokuratoréw. Komisja wyrazita
zaniepokojenie  licznymi  uprawnieniomi  Prokuratora  Generalnego -  Ministra
Sprawiedliwoéci, w tym prawem do ujawniania informacji z postepowan, interwencji
w sprawach cywilnych, czy przejmowania spraw®.

Czeste zmiany na stanowisku Ministra Sprawiedliwo$ci mogqg negatywnie wptywac
na stabilno$€ i spdjnosS¢ funkcjonowania systemu prokuratury. Dodatkowo, brak
kadencyjnosci tego urzedu stwarza zagrozenie wystgpienia dziatan stronniczych. W ocenie
Komisji, obecnie obowiqzujgca ustawa budzi powazne watpliwosci, szczegdlnie
w kontek$cie konfliktu pomiedzy charakterem funkcji prokuratorskiej a jej potgczeniem z
urzgdem politycznym. Zastrzezenia dotyczq takze zasad powotywania i odwotywania
Prokuratora Generalnego, zanizonych wymogow kwalifikacyjnych oraz zakresu przyznanych
mu kompetenciji. Fakt, ze Prokurator Generalny bedqcy réwnoczes$nie Ministrem
Sprawiedliwosci uzyskat prawo do ingerencji w dziatania wszystkich prokuratoréw, w tym
mozliwo§¢ wydawania im wigzqgcych polecen, podwaza zasade wewnegtrznej hierarchii
w strukturze prokuratury i moze prowadzi¢ do wywierania presji na prokuratoréw nizszego
szczebla. Komisja wyrazita réwniez obawy wobec szeregu dodatkowych uprawnief
przystugujgcych temu organowi, takich jak mozliwo$¢ przekazywania informaciji
z prowadzonych postgpowan wybranym osobom Ilub mediom, wstgpowania
do postepowah cywilnych bez wzgledu na wolg stron, przejmowania spraw od innych
jednostek czy swobodnego dostepu do materiatdow Sledczych.

W dniu 2822018 r. w Parlamencie Europejskim w Brukseli odbyta sie debata
poswigcona sytuacji praworzqgdnosSci w Polsce oraz decyzji Komisji Europejskiej. W trakcie

dyskusji zwrécono réwniez uwage na stan polskiej prokuratury, przywotujgc krytyczne

47 Ibidem, s. 33.
48 CDL-AD(2017)028.
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stanowisko Komisji Weneckiej. Komisja ta wyrazita powazne zaniepokojenie skutkami
potgczenia funkcji Ministra Sprawiedliwo$ci z urzedem Prokuratora Generalnego oraz
nadmiernym poszerzeniem kompetenciji tej funkcji wzgledem podlegtych prokuratoréw
i toczgcych sig postgpowan. PodkreSlono, ze odebranie prokuraturze przymiotu
niezalezno$ci ma dalekosigezne konsekwencje — ostabia fundamenty niezaleznego wymiaru
sprawiedliwo$ci, narusza zasade tréjpodziatu wtadz oraz stanowi zagrozenie dla utrzymania
standardéw panstwa prawa“®.

W przyjetej 17.9.2020 r. Rezolucji Parlamentu Europejskiego, dotyczqcej wniosku
o stwierdzenie przez Radg istnienia wyraznego zagrozenia powaznym naruszeniem przez
Polske zasad praworzqgdnosci, wyrazono zdecydowanq krytyke wobec skumulowania
stanowisk Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Generalnego w rekach jednej osoby.
Szczegblne zastrzezenia wzbudzito znaczne rozszerzenie kompetenciji tej funkcji zaréwno
wzgledem prokuratury, jak i catego systemu sqdownictwa. Parlament zwrécit uwage,
ze koncentracja tak szerokich uprawnien w rekach jednego urzednika prowadzi do
zaburzenia réwnowagi wtadzy i realnie zagraza niezalezno$ci prokuratury, otwierajgc pole

dla politycznej ingerenciji w jej dziatania®®.

5. Analiza funkcji Prokuratora Generalnego w kontekscie ustrojowym

Analiza modelu organizacyjnego prokuratury w Polsce wymaga uwzglednienia
zarébwno uwarunkowan konstytucyjnych, jak i praktycznych skutkdéw przyjetych rozwigzan
ustrojowych. Szczegdlnie istotne wydaje sie rozwazenie konsekwencji potqczenia lub
rozdzielenia funkcji Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Generalnego. Zestawienie
argumentéw przemawiajqcych za kazdym z tych modeli pozwala dostrzec, ze problem ten

dotyka nie tylko kwestii sprawnoSci dziatania organéw panstwa, lecz takze

42 2022/2898(RSP).
50 COM(2017)0835 — 2017/0360R(NLE).
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fundamentalnych zasad ustrojowych, takich jak trojpodziat wtadzy i niezaleznos¢

prokuratury.

5.1. Argumenty za potgczeniem obu funkcji

Potqczenie obu urzeddédw w pewien sposdéb wzmacnia odpowiedzialnosé wiadzy
wykonawczej za porzqdek publiczny i bezpieczefistwo panstwa, zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt
7 Konstytucji RP®. Potgczenie tychze funkcji miato zapewni¢ wysoki mandat i autorytet dla
kazdej z nich.

Potgczenie funkcji miato na celu zapewnienie jednolitego podejscia do polityki karnej
panstwa, poprzez umozliwienie Ministrowi Sprawiedliwo$ci — petnigcemu jednoczesnie role
Prokuratora Generalnego - skoordynowanego zarzqgdzania zarébwno inicjatywami
legislacyjnymi, jok i dziataniami wykonawczymi w obszarze prawa karnego. Ponadto, takie
rozwiqzanie miato usprawni€ koordynacje dziatah pomigdzy prokuraturg a innymiorganami

administracji rzgdowej, co bytoby wazne dla skutecznej walki z przestepstwami.

5.2. Argumenty przeciw potgczeniu obu funkgcji

Kluczowym argumentem przeciwko potqczeniu funkcji Ministra Sprawiedliwosci i
Prokuratora Generalnego jest fakt, ze potgczenie obu tych funkcji powoduje zagrozenie dla
niezaleznosci prokuratury. Taka sytuacja jest réwniez postrzegana jako naruszenie zasady
podziatu wiadz, poniewaz 1iqczy wiadze wykonawczqg z funkcjomi  $Sledczymi
i oskarzycielskimi, a czasem réwniez z wladzg ustawodawczg z racji sprawowania wyzej
wymienionych funkcji przez posta lub senatora. Rozdzielenie funkcji ma réwniez na celu
unikniecie wykorzystywania prokuratury do celéw politycznych. Dodatkowo niezalezna

prokuratura, wolna od politycznych naciskéw, buduje zaufanie spoteczne do wymiaru

® Art. 146 ust. 4 pkt 7, Dz.U. nr 78 poz. 483.
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sprawiedliwo$ci. Oddzielenie stanowisk Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego
oraz wprowadzenie kadencyjnego charakteru urzedu Prokuratora Generalnego, potgczone
zzakazem ingerowania w tre$€ czynnoSci procesowych, znaczqco przyczynia sie do
umocnienia niezaleznosci prokuratoréw przy prowadzeniu indywidualnych postepowan.
Takie rozwigzanie minimalizuje ryzyko naciskébw politycznych i pozwala prokuratorom
dziata¢ w sposdb bezstronny. Model tgczenia obu funkcji spotkat sie z konsekwentnq krytykg
ze strony organéw miedzynarodowych, takich jak Komisja Wenecka, Parlament Europejski i
Komisja Europejska, ktére wskazujg na jego negatywny wptyw na niezaleznos¢ prokuratury

i praworzgdnos¢.

6. Podsumowanie

Zestawienie historycznych i wspoétczesnych modeli organizacji prokuratury w Polsce
jednoznacznie pokazuje, ze kazda préba powiqgzania jej struktury z aktualng witadzq
polityczng niesie za sobq ryzyko naruszenia niezaleznosci tego organu. Potqczenie urzedoéw
Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego w jednej osobie, mimo argumentoéw
dotyczgcych efektywnosci i spdjnosSci polityki karnej, ostabia fundamenty zasady
tréjpodziatu witadzy i otwiera droge do wykorzystania prokuratury w celach politycznych.
W praktyce oznacza to mozliwo$¢ wptywania na przebieg konkretnych postepowarn, obsade
kadrowq czy publiczny przekaz dotyczqcy dziatah prokuratorskich.

Zasadne wydaje sie dqgzenie do przywrdcenia modelu, w ktérym Prokurator
Generalny jest urzednikiem niezaleznym, powotywanym na okreSlong kadencje
i wyposazonym w kompetencje umozliwiajgce rzeczywiste kierowanie prokuraturg bez
biezgcego nadzoru politycznego.

Z perspektywy europejskich standarddéw praworzgdnosci, Polska powinna zmierzac
w kierunku modelu prokuratury profesjonalnej, stabilnej i odpornej na dorazne interesy
witadzy wykonawczej. Rozdzielenie funkcji Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora

Generalnego oraz przywrdcenie petnej niezaleznosci prokuratury bytoby nie tylko powrotem
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do zgodnoSci z konstytucyjnymi zasadami, ale tez waznym krokiemm ku umocnieniu

demokratycznych fundamentéw panstwa.
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