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do projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o prokuraturze

oraz niektérych innych ustaw (UD95)

I. UWAGI WPROWADZAJACE

Celem opiniowanego projektu jest przede wszystkim rozdzielenie funkcji Ministra Sprawie-
dliwosci i Prokuratora Generalnego oraz uregulowanie konsekwencji tego rozdzielenia dla
ustroju prokuratury i statusu prokuratoréw. Ma to na wzgledzie przede wszystkim zapewnienie
niezaleznosci prokuratury od czynnikéw politycznych i stanowi jeden z elementéw zmian
przywracajacych praworzadno$¢ w Polsce. Jest wigec niezwykle istotne, by zaproponowane
rozwigzania byly zgodne ze standardami miedzynarodowymi oraz, na tyle, na ile jest to mozliwe,
ograniczaly ryzyko instrumentalnego wykorzystywania prokuratury przez politykow —

zapewniajac jednoczesnie rozliczalno$¢ i demokratyczna legitymacje Prokuratora Generalnego.
Z tych powoddéw w swojej opinii Forum Obywatelskiego Rozwoju skupi sie na wybranych
rozwigzaniach ustrojowych, takich jak:

1) przebieg procesu legislacyjnego nad projektem ustawy;

2) zasady zglaszania kandydatéow na Prokuratora Generalnego;

3) tryb wyboru Prokuratora Generalnego;

4) kadencja i status Prokuratora Generalnego;

5) utworzenie Rady Spoteczne;j.



IL PRZEBIEG PROCESU LEGISLACYJNEGO

Przede wszystkim przypominamy, ze 15 lipca 2024 roku Minister Sprawiedliwo$ci zwrdcit sig
do Komisji Weneckiej z prosba o przedstawienie opinii na temat projektu. Wedlug informacji
zamieszczonych na stronie internetowej tego organu, opinia ma zostac przyjeta podczas sesji
plenarnej, ktéra odbedzie si¢ 11-12 pazdziernika 2024 roku. Wcze$niej, bo w pierwszej potowie
wrzesnia, delegacja Komisji Weneckiej odbedzie robocza wizyte w Warszawie, by wystucha¢
wszystkich zainteresowanych i podmioty, na ktére oddzialywa¢ ma projekt.

Chociaz w praktyce Komisja Wenecka publikuje swoje opinie na dtugo przed terminem posie-
dzenia plenarnego, to ostateczna data przedstawienia stanowiska nt. projektu nie jest na ten
moment publicznie znana. Z perspektywy trwajacego procesu legislacyjnego (oraz przy zato-
zeniu, ze projektodawca ma zamiar odzwierciedli¢ elementy opinii w tresci projektu) prowadzi

to do nastepujacych wnioskow.

Po pierwsze, za nie do konca celowe nalezy uzna¢ prowadzenie uzgodnien, konsultacji
publicznych i opiniowania projektu przed przedstawieniem opinii Komisji Weneckiej. W takim
ukladzie interesariusze nie beda w stanie w petni odnie$¢ si¢ do przedstawionych przez nia
uwag, a takze uwzgledni¢ ich w swoich stanowiskach. Z tego tez powodu proponujemy
ponowne przeprowadzenie procesu uzgodnien, konsultacji i opiniowania projektu ustawy juz
po wydaniu opinii. JesteSmy przekonani, ze takie rozwigzanie przyniesie pozytywne skutki
dla jakosci proponowanej ustawy — zwlaszcza pod katem dostosowania jej do standardéw

miedzynarodowych.

Po drugie, dalsze procedowanie projektu ustawy rodzi ryzyko powtérzenia sytuacji, ktéra
wystapita w trakcie niedawnych prac nad nowelizacja ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa,
gdy opinia Komisji Weneckiej zostala przedstawiona w dniu poprzedzajacym zakonczenie
prac w Senacie — co utrudnito uwzglednienie jej stanowiska w poprawkach. Sugerujemy
zatem, aby do czasu wydania opinii projekt nadal pozostawal przedmiotem prac na poziomie
rzagdowym i nie zostal do tego momentu skierowany do parlamentu. Pozwoli to na zachowa-
nie wiekszych mozliwosci dokonywania zmian w projektowanej ustawie oraz da szanse na

unikniecie konieczno$ci dokonywania poselskich lub senackich ,wrzutek” w ostatniej chwili.

Wreszcie ponownie zwracamy uwage na spos6b doboru podmiotéw zaproszonych do udzialu
w konsultacjach. Propozycja trafita jedynie do kilku organizacji pozarzadowych i srodowisk
prokuratoréw — gdy tymczasem, jak pokazuja przyktady poprzednich projektéw zmierzajacych
do przywrdécenia praworzadnosci, organizacji zainteresowanych przedstawieniem stanowiska
byto zdecydowanie wiecej. Biorac wiec pod uwage zapowiedzi wnioskodawcy o wiekszej otwar-
tosci procesu legislacyjnego, rekomendujemy w przysztosci rozszerzenie kregu organizacji
pozarzadowych, ktére zostang uwzglednione w ramach konsultacji lub catkowita rezygnacje

z ,rozdzielnika” — tak, aby nie faworyzowac zadnego podmiotu.



III. PROJEKTOWANE PRZEPISY

A. Zasady zglaszania kandydatéw na Prokuratora Generalnego

Propozycja zaklada przyznanie prawa zglaszania kandydatéw na stanowisko Prokuratora

Generalnego kilku podmiotom:
1) grupie co najmniej 35 postow;
2) grupie co najmniej 15 senatoréw;

3) Krajowej Radzie Prokuratury — sposréd osoéb, ktére uzyskaly poparcie co najmniej 60

prokuratoréw w stanie czynnym (nie wiecej niz trzech kandydatéw);
4) Radzie Gléwnej Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (jeden kandydat);

5) organizacjom pozarzadowym, ktérych zadania statutowe obejmuja dziatania zwigzane
z ochrona zasady demokratycznego panstwa prawnego, ochrony praworzadnosci i praw
czlowieka oraz ktére realizowaly te zadania przez okres co najmniej 3 lat poprzedzajacych
dzien zgloszenia kandydata (jeden kandydat).

Takie uksztaltowanie podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatéw moze budzi¢
uzasadnione watpliwosci z punktu widzenia gtéwnego celu projektu, jakim jest zapewnienie

niezaleznosci Prokuratora Generalnego od czynnikéw politycznych.

Szczegoblnie problematyczne wydaje sie przyznanie prawa do zglaszania kandydatéw czynnym
politykom — grupom postéw i senatoréw. Trudno bowiem pogodzi¢ niezalezno$¢ potencjalnego
kandydata z koniecznoscia uzyskania poparcia ze strony grupy parlamentarzystow. Wymagac
to bedzie bowiem w oczywisty sposéb zakulisowego poszukiwania wlasciwego kandydata
przez postéw lub senatoréw albo aktywnego zabiegania przez prokuratora o zgloszenie jego
kandydatury przez politykéw. Taki kandydat w spos6b naturalny moze by¢ odbierany jako
osoba potencjalnie im przychylna, co moze oslabia¢ zaufanie obywateli do przysztych decyzji
tak wybranego Prokuratora Generalnego — szczegélnie w sprawach dotyczacych politykow.
Z tego tez powodu, sugerujemy wykreslenie z projektu przepiséw pozwalajacych na zglaszanie

kandydatéw przez grupy postéw i senatordw.

Ponadto, w aktualnym brzmieniu uprawnienie organizacji pozarzadowych do zglaszania kan-
dydatéow na Prokuratora Generalnego zdaje sie sugerowac, ze prawo to przysluguje takze
pojedynczym podmiotom. Biorac pod uwage potencjalna liczbe organizacji spetniajacych
kryteria wskazane w projekcie, nie wydaje sig, by taka konstrukcja sprzyjata sprawnosci catego
procesu. W naszym przekonaniu optymalne byloby uszczegétowienie minimalnej liczby
organizacji pozarzadowych uprawnionych do zgloszenia kandydata — pod warunkiem, ze
dany podmiot moze wyrazi¢ poparcie tylko jednemu prokuratorowi. Z braku dostepnych da-

nych na temat liczby organizacji spetniajacych kryteria wskazane w projekcie, mozemy jedynie



zasugerowacl, ze rozsadne wydaje sie wprowadzenie wymogu uzyskania poparcia przez co

najmniej 15 takich podmiotéw.

B. Tryb wyboru Prokuratora Generalnego

Projektowane przepisy nawigzuja do sposobu wyboru Rzecznika Praw Obywatelskich. Sejm
podejmowatby uchwate w sprawie wyboru Prokuratora Generalnego bezwzgledna wiekszo$cia
glos6w, zas Senat, w ciggu miesigca od dnia otrzymania wspomnianej uchwaly, miatby przed-

stawi¢ swoje stanowisko. Jego brak oznaczalby milczaca zgode na wybér.

Chociaz omawiany sposéb wyboru pozwala unikna¢ pata, jaki mégtby nastapi¢ w przypadku
wprowadzenia wiekszo$ci kwalifikowanej, to jednoczesnie umozliwia on wybér Prokuratora
Generalnego przez koalicje rzadzaca posiadajaca niewielky, lecz stabilng wiekszo$¢ w Sejmie
i w Senacie. Projektodawcy powinni wiec przemysle¢, czy model ten rzeczywiscie zaréwno
zapewni demokratyczng legitymacje Prokuratora Generalnego, jak i ograniczy postrzeganie
go jako reprezentanta danej wiekszosci parlamentarnej. Z kolei, gdyby wnioskodawca miat na
uwadze zwigkszenie legitymacji tak wybranej osoby — poprzez wprowadzenie wyboru wigkszo-
$cia kwalifikowana — powinien rozwazy¢ ewentualne ryzyko powstania paralizu decyzyjnego,

mogacego doprowadzi¢ do nieobsadzenia stanowiska.

W tym wzgledzie mozna zaproponowac inny model wyboru, ktéry sprzyja¢ bedzie demokra-
tyzacji i niezalezno$ci Prokuratora Generalnego. Wybor ten moglby nastepowac wiekszoscia
kwalifikowana w Sejmie — a w przypadku braku porozumienia sit parlamentarnych w rozsad-
nym terminie ,sankcja” byloby przeniesienie prawa do wyboru na inny organ, taki jak
np. Krajowa Rada Sadownictwa (w skladzie zgodnym z przepisami Konstytucji RP). Taki wybér
nastepowalby sposréd kandydatéw juz zgloszonych do Sejmu. Wtadza polityczna miataby
wiec motywacje, by porozumiec sie co do kandydata, gdyz w przeciwnym razie nie bedzie miata

ona w ogdble wplywu na obsadzenie stanowiska Prokuratora Generalnego przez najblizsze lata.

Jednoczes$nie, niezaleznie od obranego modelu, wybér Prokuratora Generalnego w parlamencie
powinien nastepowaé w glosowaniu tajnym. Pozwoli to na unikniecie postrzegania takiej
osoby jako zaleznej od danego srodowiska, a takze zapewni postom i senatorom swobode
wyrazenia poparcia. Prokurator Generalny wybrany w glosowaniu tajnym nie bedzie réwniez
odczuwat emocjonalnego zwiagzku z politykami, ktérzy go poparli — co bez watpienia wplynie

na jego przyszte decyzje dotyczace m.in. postepowan prowadzonych wobec tej grupy oséb.

C. Kadencja i status Prokuratora Generalnego

Projekt przewiduje, ze kadencja Prokuratora Generalnego bedzie wynosita 6 lat — bez mozliwo-

$ci ponownego wyboru, przy czym osiggniecie przez niego wieku przej$cia w stan spoczynku



nie bedzie miato wplywu na wczesniejsze zakonczenie kadencji. Ponadto, propozycja zaktada
koniecznos¢ uzyskania zgody Sejmu na pociagnigcie Prokuratora Generalnego do odpowie-
dzialno$ci karnej czy pozbawienia wolnosci, z wyjatkiem ujecia go na goracym uczynku popel-
nienia przestepstwa, jezeli jego zatrzymanie jest niezbedne dla zapewnienia prawidfowego toku
postepowania. Okreslony zostal réwniez katalog obiektywnych okolicznosci, po wystapieniu
ktérych Sejm moze odwolac¢ Prokuratora Generalnego przed koncem jego kadencji. Szczegol-
nym przypadkiem jest mozliwo$¢ odwolania Prokuratora Generalnego przez Sejm po uznaniu,
ze doszto do sprzeniewierzenia sie zlozonemu slubowaniu. W takiej sytuacji Sejm podejmuje
stosowna uchwate wiekszoscia 3/5 gloséw przy obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby

postéw.

Takie rozwigzania w wigkszo$ci pokrywaja sie z tymi obowiazujacymi w poprzednim stanie
prawnym, w ktérym funkcje Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego byly rozdzie-
lone. Co do zasady zastuguja one na aprobate, poniewaz przewiduja wystarczajace gwarancje
niezaleznosci Prokuratora Generalnego, co potwierdza szczegélnie dtuga kadencja, ktéra nie

naktada sie z kadencja Sejmu.

Niemniej, w poprzednich uregulowaniach pociagniecie Prokuratora Generalnego do odpowie-
dzialnosci karnej wymagalo nie zgody Sejmu, lecz sadu dyscyplinarnego — a zatem organu,
ktéry przy podejmowaniu decyzji nie kieruje si¢ wzgledami politycznymi. Z kolei odwolanie
przez Sejm, w wypadku sprzeniewierzenia sie slubowaniu, nastepowato wigkszoscig 2/3 glosow
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. Projektodawcy powinni zatem roz-
wazy¢, czy obnizenie standardu wzgledem przepiséw sprzed 2016 roku znajduje uzasadnienie

z punktu widzenia zapewnienia niezalezno$ci Prokuratora Generalnego.

Wreszcie, autoréw opinii nie przekonuje rozwigzanie przewidujace objecie stanowiska pro-
kuratora Prokuratury Generalnej po zakonczeniu kadencji lub zrzeczeniu sie stanowiska
Prokuratora Generalnego. Nie jest bowiem do korica jasne, jaki jest cel takiego rozwigzania.
W naszym przekonaniu, o wiele lepszym rozwiazaniem byloby wlgczenie z mocy ustawy uste-
pujacego Prokuratora Generalnego w sktad Krajowej Rady Prokuratoréw — co nawigzywaloby
do rozwiazan francuskich i udziatu prezydentéw tego panstwa w sktadzie tamtejszej Rady Kon-
stytucyjnej. Zapewniloby to z jednej strony stabilno$¢ zatrudnienia, a z drugiej poprawilo
sprawno$¢ prac samej rady, ktorej cztonkiem bytaby osoba posiadajaca doswiadczenie pracy na

najwyzszym stanowisku w prokuraturze.

D. Rada Spoleczna

Projektodawcy proponuja powotanie przy Prokuratorze Generalnym nowego organu — Rady
Spolecznej, wzorowanej na rozwiazaniach przyjetych przy nowelizacji ustawy o Krajowej
Radzie Sagdownictwa. GIéwnym zadaniem Rady miatoby by¢ wyrazanie stanowisk w istotnych

sprawach dotyczacych organizacji i funkcjonowania prokuratury. W jej skltad miatoby



wchodzi¢ dziewieciu cztonkéw wskazanych przez samorzady prawnicze, Rade Gtéwna Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rade Dialogu Spotecznego oraz
przedstawicieli organizacji pozarzadowych wskazanych przez Rade Dziatalnosci Pozytku
Publicznego. Kadencja Rady Spolecznej trwataby 4 lata.

Chociaz nie sprzeciwiamy sie mechanizmom obywatelskiej kontroli dziatalno$ci prokuratury,
to jesteSmy zdania, ze Rada Spoteczna, w ksztalcie opisanym w projekcie, bedzie, podobnie
jak przy KRS, ciatem fasadowym. Za takim pogladem przemawia z jednej strony ograniczony
charakter zadan tego podmiotu (wyrazanie niewiazacych stanowisk), a z drugiej wysokie
prawdopodobienstwo, ze w jej skladzie znajda sie w wiekszosci osoby wywodzace sie ze
srodowisk samorzadéw prawniczych lub blisko powigzane z podmiotami uprawnionymi do
wskazywania swoich czlonkéw — stwarzajac tym samym wrazenie zamknigcia kolejnego
organu na rzeczywisty wplyw obywateli na rzecz §rodowisk prawniczych. Trudno wiec znalezé
namacalng warto$¢ dodang tak skonstruowanej Rady Spolecznej.

IV. WNIOSKI

Podsumowujac, Forum Obywatelskiego Rozwoju co do zasady pozytywnie odnosi sie do
przedstawionego projektu ustawy — szczegdlnie, gdy chodzi o kierunek i cel zmian w proku-
raturze. Niemniej, wyrazane przez projektodawce cele moga by¢ zrealizowane w pelniejszy
sposéb. W tym wzglednie autorzy opinii rekomenduja:

e przeprowadzenie ponownych konsultacji spotecznych po przedstawieniu opinii do pro-
jektu przez Komisje Wenecka — a w kazdym razie niekierowanie propozycji do Sejmu do
czasu uwzglednienia tej opinii;

e zwiekszenie liczby podmiotéw zapraszanych do udzialu w konsultacjach spolecznych,

wzglednie rezygnacje z ,rozdzielnika”;

e wykreslenie przepiséw uprawniajacych do zglaszania kandydatéw na Prokuratora Gene-

ralnego przez grupy poslow i senatoréw;

e doprecyzowanie przepiséw przewidujacych mozliwos¢ zglaszania kandydatéw na Proku-

ratora Generalnego przez organizacje pozarzadowe;

e rozwazenie alternatywnego modelu wyboru Prokuratora Generalnego wigkszoscia kwa-

lifikowana, ktérej nieosiagniecie przenositoby prawo wyboru na inny organ;
e  wybdr Prokuratora Generalnego przez parlament w glosowaniu tajnym;

e rozwazenie, czy obnizenie standardu w zakresie wyrazenia zgody na pociagniecie do
odpowiedzialno$ci karnej i zatrzymanie Prokuratora Generalnego, a takze odwotania
w wypadku sprzeniewierzenia sie udzielonemu $lubowaniu znajduje uzasadnienie

z punktu widzenia zapewnienia niezalezno$ci tego organu od czynnikéw politycznych;



skreslenie przepiséw zaktadajacych zatrudnienie ustepujacego Prokuratora Generalnego
na stanowisku prokuratora Prokuratury Generalnej na rzecz wlaczenia go w sklad Krajowej

Rady Prokuratoréw;

skreslenie przepiséw przewidujacych utworzenie Rady Spotecznej

Autorzy opinii

Patryk Wachowiec
Czlonek Zarzadu
Forum Obywatelskiego Rozwoju

Eryk Ziedalski
Analityk prawny FOR
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