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Piotr Turek?

PROKURATURA W STANDARDACH
PRAWNYCH RADY EUROPY. WYBRANE
ZAGADNIENIA PRAWNOCZELOWIECZE

Uwagi wstepne

Statut Rady Europy® — najstarszej organizacji migdzynarodowej o charakterze ogélno-
europejskim* — stanowi, ze celem Rady jest m.in. ,osiagniecie wigkszej jednosci mig-
dzy jej czlonkami, aby chronié i wcielaé w zycie idealy i zasady, stanowiace ich wspélne
dziedzictwo” (art. 1a). Z preambuly Statutu wynika, ze chodzi tutaj o zasady wolnosci
osobistej oraz swobody polityczne i praworzagdnos¢, ktdre w przekonaniu panstw zato-
zycielskich stanowia podstawe kazdej prawdziwej demokracji. Z kolei art. 1b Statutu
precyzuje, ze ,cel ten bedzie urzeczywistniany za posrednictwem organéw Rady w dro-
dze omawiania wspélnych probleméw, przez zawieranie porozumien i wspélne dziatanie
w sprawach (...) prawnych (...), jak réwniez przez przestrzeganie i rozwdj praw czlowicka
i podstawowych wolnosci”. Tym samym wigc — co potwierdzajg zaréwno dokumenty
pochodzace od samej organizacji’, jak i literatura przedmiotu® — Rada Europy opiera si¢
na trzech filarach, jakimi sa prawa czlowieka, demokracja i praworzadno$¢.

Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz.U. z 2011, Nr 270, poz. 1599
z pdzn. zm.) stanowi, ze ,Zadaniem prokuratury jest strzezenie praworzadnosci oraz
czuwanie nad $ciganiem przestgpstw” (art. 2). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze elemen-
tem praworzadnosci jest zapewnienie przez organy wladzy panstwowej praw i wolnosci

Prokurator, byly prawnik w Europejskim Trybunale Praw Czlowieka i Radzie Europy.
Tzw. ,traktat londynski’, przyjety w Londynie dnia 5 maja 1949 r. (Dz.U. 1994, nr 118, poz. 565).

P. Turek, Rada Europy, [w:] B. Kuzniak, M. Marcinko, Organizacje migdzynarodowe, wydanie 4, War-
szawa 2013, s. 105.

Patrz np. strona internetowa Rady Europy: www.coe.int (dostep: 09.5.2014).

6 Patrz np. X. Pinon, Le Conseil de I'Europe. Une organisation au service de 'homme, Paryz 2011, s. 13.
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cztowieka i obywatela’, a z kolei $ciganie przestepstw wiaze si¢ zardwno z ochrona pod-
stawowych praw i wolnosci®, jak i z ingerencjg w te prawa’. Tym samym staje si¢ prima
facie widoczne, ze zadania prokuratury pokrywajg si¢ z obszarem zainteresowania Rady
Europy" w dwéch podstawowych dziedzinach, jakimi sg prawa czlowieka i praworzad-
nos¢. Jezeli zas dodatkowo wezmiemy pod uwagg, ze prokuratura nalezy do systemu
organéw Rzeczypospolitej Polskiej, ktdra Konstytucja definiuje jako panstwo demokra-
tyczne (art. 2), to okazuje sie, ze dziatalno$¢ prokuratury miesci si¢ w obszarze wszystkich
trzech filaréw Rady Europy.

W niniejszym artykule zaprezentowane zostana weztowe uregulowania Rady Eu-
ropy dotyczace roli prokuratury w zakresie przestrzegania praw czlowieka. W tym celu
omdwione zostang traktaty, a w szczeg6lnosci Europejska Konwencja Praw Czlowicka
i oparte na niej orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (I), a nast¢pnie
zalecenia Komitetu Ministréw Rady Europy i opinie powolanego przezen organu dorad-

czego — Europejskiej Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw (II).

I. Traktaty Rady Europy i orzecznictwo ETPC

Chociaz do chwili obecnej Rada Europy wypracowata 214 uméw migdzynarodowych',
to okreslenie ,,prokuratura” (ang. prosecuting authorities, prosecutors, publz'c prosecutors/
fr. ministére public) pojawia si¢ w zaledwie okolo dziesigciu przepisach zawartych wkil-
ku traktatach majacych charakter prawnokarny' badz tez dotyczacych wspétpracy
mi¢dzynarodowej w sprawach prawnych'®. Pojawia si¢ tam ono na dodatek wylacznie
marginalnie, przede wszystkim gdy chodzi o wskazanie, ze réwniez (ale nigdy wylacz-
nie) prokurator jest wlasciwy do dokonania okreslonych w danej konwencji czynnosci
lub ze przepisy dotyczace sedziéw, sadéw i wymiaru sprawiedliwosci nalezy odnosié¢
réwniez do prokuratoréw i prokuratury. Co jednak najistotniejsze w kontekscie pro-

7 M. Mitera, M. Rojewski, E. Rojowska, Ustawa o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2011, s. 25-26.

8 Patrz np. art. 2 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (Konwencja o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, dalej, EKPC; Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284 z p6zn. zm.) gwarantujacy prawo
do zycia oraz art. 148 § 1 k.k. typizujacy przestepstwo zabdjstwa.

9 Patrz np. art. 8 EKPC gwarantujacy prawo do poszanowania zycia prywatnego i mieszkania oraz
art. 219 i 220 k.p.k. dajace prokuratorowi uprawnienie do przeprowadzenia przeszukania osoby
i mieszkania.

10 Nalezy przy tym pamietac, ze zakres kompetencji Rady Europy jest bardzo szeroki, albowiem Statut
wylacza zen tylko jeden obszar, tj. sprawy dotyczace obrony narodowej (art. 1d).

11 Patrz strona internetowa Biura Traktatow Rady Europy: www.conventions.coe.int/Treaty/Commun/
ListeTraites.asp? CM=8&CL=FRE (dostep: 09.05.2014).

12 Konwencja z 8 listopada 1990 r. o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pocho-
dzacych z przestepstwa (Dz.U. 2003, nr 46, poz. 394): art. 18 ust. 3 i 7, art. 24 ust. 2; Konwencja
z 16 maja 2005 r. o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych z prze-
stepstwa oraz o finansowaniu terroryzmu (Dz.U. 2008, nr 165, poz. 1028): art. 28 ust. 3 i 7, art. 34
ust. 2; Prawnokarna konwencja o korupcji z 27 stycznia 1999 r. (Dz.U. 2005, nr 29, poz. 249): art. 1b,
art. 26 ust. 3 i art. 30 ust. 2.

13 Protokdt dodatkowy do Konwencji europejskiej o informacji o prawie obcym, sporzadzony w Stras-
burgu dnia 15 marca 1978 r. (Dz.U. 1994, nr 64, poz. 274): art. 1.
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blematyki naszych rozwazan, termin ,,prokuratura” nie pojawia si¢ ani w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowicka — a wiec w akcie prawnym, ktéry Europejski Trybunat
Prawa Cztowieka okresla jako ,instrument konstytucyjny europejskiego porzadku pu-
blicznego w dziedzinie praw czlowieka™ — ani w zadnym z jej szesnastu protokotéw
dodatkowych. Lektura tekstu EKPC pozwala co najwyzej posrednio odniesé do pro-
kuratora m.in. nast¢pujace przepisy:

1. Art. 5§ 1 ¢ stwierdza m.in., ze ,Kazdy ma prawo do wolnosci i bezpieczenstwa
osobistego. Nikt nie moze by¢ pozbawiony wolnosci, z wyjatkiem (...) zgodnego z pra-
wem zatrzymania lub aresztowania w celu postawienia przed wlasciwym organem, jezeli
istnieje uzasadnione podejrzenie popelnienia czynu zagrozonego kara”. Tego rodzaju
blankietowe sformutowanie sugeruje, ze ,wlasciwym organem” w rozumieniu cytowane-
go przepisu moze by¢ nie tylko sad, ale kazdy organ wlasciwy w swietle ustawodawstwa
danego kraju, a wiec rowniez i prokurator®. Za takim rozumieniem wydaje si¢ przema-
wiaé réwniez tre$¢ art. 5 § 3 EKPC, ktéry wprowadza instytucje obligatoryjnej kontroli
sadowej zatrzymania lub aresztowania dokonanego w warunkach art. 5§ 1 c.

2. Art. 6 § 1 gwarantuje kazdemu ,,prawo do sprawiedliwego i publicznego roz-
patrzenia jego sprawy (...) przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony ustawa przy
rozstrzyganiu o jego prawach i obowiazkach o charakterze cywilnym albo o zasadno-
$ci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej”, nie zawierajac
przy tym zadnych odr¢bnych postanowient w kwestii postgpowania przygotowawczego,
a wicc tej fazy procesu, ktora w wielu systemach prawnych, w tym w Polsce, przeprowa-
dza prokurator’. Réwnoczesnie jednak przepisy art. 6 § 2 i 3, ktdre wyliczajg uprawnie-
nia oskarzonego (w tym prawo do domniemania niewinnosci, prawo do obrony, prawo
do korzystania z pomocy thumacza), s3 sformulowane w sposéb na tyle ogélny, ze — Jege
non distinguente — stwarzaja obowiazek ich stosowania przez kazdy organ prowadzacy
postepowanie czy wykonujgcy czynnosci z udziatem oskarzonego".

3. Art. 10 § 2 okresla dopuszczalne granice ingerencji w wolno$¢ wyrazania opinii,
stwierdzajac m.in., ze korzystanie z tego prawa ,,moze podlega¢ takim (...) ograniczeniom
i sankcjom, jakie s przewidziane przez ustawe i niezb¢edne w spoteczenstwie demokra-
tycznym (...) zuwagi na (...) ochrong dobrego imienia i praw innych 0sob oraz ze wzgledu
na (...) zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wladzy sadowe;j”. Wydaje si¢ stad wyni-
ka¢, ze sposrdd wszystkich organéw panstwowych EKPC w szczegdlny sposob chroni
jedynie autorytet sadéw, a zatem ze swoboda wypowiedzi wymierzonych w prokurature
jest o tyle tylko ograniczona, o ile w gre wchodzi dobre imie i prawa prokuratoréw jako
»innych os6b” w rozumieniu cytowanego przepisu.

14 Patrz np. wyrok Loizidou przeciwko Turcji z 23.3.1995, skarga nr 15318/89, § 75. Podobnie jak wszyst-
kie cytowane w niniejszym opracowaniu orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, wy-
rok ten dostepny jest w elektronicznej bazie danych Trybunalu HUDOC (www.echr.coe.int/echr/
en/hudoc/). Tlumaczenia cytatéw pochodzg od autora.

15 Patrz w tym kontekscie art. 247 k.p.k.
16 Patrz np. art. 298 k.p.k.

17 Art. 6 § 1 stwierdza, ze sad rozstrzyga o zasadnosci oskarzenia, skad wynika, ze oskarzenie to for-
mulowac moze organ inny niz sad.
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Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka — a wiec organu, ktéry
zgodnie z art. 32 EKPC jest wlasciwy do rozpoznawania wszystkich spraw dotycza-
cych interpretacji i stosowania tej konwencji — potwierdza, ze to wlasnie na gruncie
powotanych wyzej przepiséw EKPC dochodzi do najwigkszej liczby ingerencji pro-
kuratoréw poszczegélnych panstw podleglych jurysdykeji Trybunatu w podstawowe
prawa i wolnosci czlowieka.

I tak na gruncie art. 5 § 3 EKPC Trybunat wielokrotnie badat kwestig, czy pro-
kurator moze by¢ w rozumieniu tego przepisu uznany za innego niz sedzia urz¢dnika
uprawnionego przez ustawe do wykonywania wiadzy sadowej. W ocenie ETPC urz¢dnik
taki winien posiada¢ atrybuty sedziego, a wiec w szczegdlnosci cieszy¢ sie niezalezno-
$ciag od wladzy wykonawczej, mie¢ wzgledng swobode w orzekaniu oraz zachowywacé
bezstronno$¢ i niezalezno$¢ od stron postgpowania; nie moze on takze taczy¢ funkgji
$cigania z funkcja pdzniejszego oskarzania (np. wyrok Schiesser przeciwko Szwajcarii
2 4.12.1979, skarga nr 7710/76, § 25 i n.). W wickszosci przypadkéw Trybunat uznaje,
ze prokurator takich wymogéw nie spelnia — przede wszystkim z uwagi na taczenie przez
t¢ samg osobg funkgji $ledczych i oskarzycielskich (wyrok Huber przeciwko Szwajcarii
z 23.10.1990, skarga nr 12794/87, § 43), a w przypadku prokuratury polskiej (wyrok
Niedbata przeciwko Polsce 7 4.7.2000, skarga nr 27915/95, § 51 i n.) czy tez np. francu-
skiej (wyrok Moulin przeciwko Franci z 23.11.2010, skarga nr 37104/06, § 57) réwniez
ze wzgledu na brak wystarczajacych gwarancji niezaleznosci.

W odniesieniu do prawa do rzetelnego procesu (art. 6 EKPC) Trybunal wykluczyt
naprzemienne pelnienie roli prokuratora i sedziego w tym samym procesie — i to nawet
w sytuacji, gdy chodzi o prokuratora, ktéry nie tylko nie prowadzit osobiscie postgpo-
wania przygotowawczego ani w nie ingerowal, ale jedynie byt przetozonym prokurato-
ra bezposrednio je prowadzacego (wyrok Piersack przeciwko Belgii z 1.10.1982, skar-
ga nr 8692/79, § 30-32). Z kolei z procesowej zasady réwnosci broni wynika zdaniem
ETPC, ze pozostale strony winny mie¢ mozliwo$¢ ustosunkowania si¢ do pisemnych
lub ustnych konkluzji prokuratora. Stad tez co do zasady nie jest dopuszczalny udziat
prokuratora w posiedzeniach sadu, w ktdérych inna strona nie moze uczestniczy¢, a tym
bardziej w naradzie (wyroki Borgers przeciwko Belgii z 30.10.1991, skarga nr 12005/86,
§ 24,28; Lobo Machado przeciwko Portugalii 220.2.1996, skarga nr 15764/89, § 31-32)'%.
Réwnoczesnie Trybunat podkresla, ze publiczne wypowiedzi prokuratoréw moga naru-
szy¢ domniemanie niewinnosci (wyrok Shuvalov przeciwko Estonii z 29.5.2012, skarga
nr 39820/08 i 14942/09, § 75, 82)".

Jesli chodzi o prawo do wolno$ci wyrazania opinii (art. 10 EKPC), Trybunal uznaje,
ze skutkiem odmiennosci roli prokuratora — a wigc adwersarza oskarzonego — od roli s¢-
dziego jest przyznanie silniejszej ochrony wypowiedziom, w ktérych oskarzony krytykuje

18 Nie jest natomiast sprzeczne z zasada réwnosci broni praktykowane w niektérych krajach, w tym
niegdy$ w Polsce, usytuowanie prokuratora na podium na réwni z sedzia, a powyzej oskarzone-
go i obroncy. Trybunat stwierdza bowiem, ze uprzywilejowana pozycja prokuratura ma w takim
wypadku charakter wylacznie ,fizyczny” (decyzja Chalmont przeciwko Francji z 9.12.2003, skarga
nr 72531/01).

19  Patrz tez rowniez m.in. wyrok Mirostaw Garlicki przeciwko Polsce z 14.6.2011, skarga nr 36921/07,
§ 133.
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prokuratora, niz analogicznym wypowiedziom pod adresem sagdu (wyrok Nikula prze-
ciwko Finlandii z21.3.2002, skarga nr 31611/96, § 50). I tak np. za nadmierna ingerencje
w przedmiotowe prawo uznane zostalo w powotanej sprawie skazanie obroncy na zapta-
te niewielkiego zado$¢uczynienia za zarzucenie prokuratorowi w pi$mie procesowym
manipulowania dowodami, natomiast w sprawie Ormanni przeciwko Wtochom (wyrok
z 17.7.2007, skarga nr 30278/04) skazanie na grzywng i zado$¢uczynienie za opublikowa-
nie artykutu sugerujacego udziat prokuratora w zmowie wptywowych oséb, skutkujacej
skazaniem dyrektora placéwki edukacyjnej.

Mniej liczne s z kolei orzeczenia, w ktérych Trybunal uznal, ze ukaranie
za wypowiedzi wymierzone w prokuratora miescilo si¢ w granicach dozwolonych przez
art. 10 § 2 EKPC: uczynit tak w przypadkach, gdzie miat miejsce golostowny, obrazli-
wy atak na osobg¢ prokuratora. I tak np. w sprawie Mabler przeciwko Niemcom (decyzja
z 14.1.1998, skarga nr 29045/95) chodzilo o ukaranie adwokata grzywna za stwierdzenie
na rozprawie, ze prokurator musiat by¢ kompletnie pijany, kiedy pisat akt oskarzenia.
Natomiast sprawa Lesnik przeciwko Stowacji (wyrok z 11.3.2003, skarga nr 35640/97)
dotyczyta skazania na karg pozbawienia wolno$ci w zawieszeniu za bezpodstawne zarzu-
canie prokuratorowi — w pismach do prokuratury, ktére staly si¢ nast¢pnie przedmiotem
publikacji prasowych — sfabrykowania dowodéw, naduzycia wiadzy i korupcji?'.

O ile orzecznictwo Trybunatu stara si¢ wypetni¢ pusty obszar normatywny, jaki
powstaje z uwagi na brak w EKPC i jej protokotach dodatkowych (a tez i, przypomnijmy,
w innych traktatach Rady Europy) uregulowan odnoszacych si¢ bezposrednio do proku-
ratury — ktdry to organ istnieje przeciez w systemach prawnych parnstw cztonkowskich i,
jak wynika ze stanéw faktycznych badanych przez Trybunal, nader cz¢sto ingeruje w pod-
stawowe prawa i wolnosci czlowieka — o tyle nalezy zauwazy¢, ze chodzi tutaj o orzeczenia
wydawane 4 casu ad casum, zawierajace jedynie nieliczne i ostrozne stwierdzenia odnosza-
ce si¢ w sposob ogdlny do natury i roli prokuratury?. I tak np. w orzecznictwie ETPC nie
znajdziemy odpowiedzi na zasadnicze pytanie, czym wlasciwie jest prokuratura widziana
z perspektywy ogdlnoeuropejskiej i wedtug jakich standardéw winna by¢ zorganizowana.
Taki stan rzeczy uzasadnia interwencje¢ normodawczg Komitetu Ministréw Rady Europy.

II. Dokumenty Komitetu Ministréw i Europejskiej
Rady Konsultacyjnej Prokuratoréw

Zgodnie ze Statutem Rady Europy Komitet Ministréw rozwaza, w zwigzku z zaleceniem
Zgromadzenia Parlamentarnego lub z wlasnej inicjatywy, $rodki wiasciwe dla realizacji

20 Patrz tez m.in. wyroki Raichinov przeciwko Butgarii z 20.4.2006, skarga nr 47579/99; Roland Dumas
przeciwko Francji z 15.7.2010, skarga nr 34875/07.

21 Patrz tez Pasalaris i Fondation de Presse SA przeciwko Grecji, decyzja z 4.7.2002, skarga nr 60916/00.

22 Itak zdaniem ETPC zasadnicza funkcja prokuratury jest reprezentowanie intereséw spoleczenstwa
jako calosci, a te niekoniecznie sg takie same jak interesy jednej ze stron postepowania (wyrok Andre-
jeva przeciwko Lotwie z 18.2.2009, skarga nr 55707/00, § 100). O$wiadczenia prokuratora zawieraja
opinig, ktora autorytet swdj zawdzigcza samej prokuraturze. Opinie takie, obiektywne i umotywo-
wane pod wzgledem prawnym, majg za zadanie doradza¢ sagdom, przyczyniajac si¢ do utrzymania
jednolitosci orzecznictwa i ochrony interesu ogolnego (wyrok Lobo Machado, § 29).
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celu organizaciji (art. 15a). Ustalenia Komitetu moga, w stosownych wypadkach, przybie-
ra¢ forme zalecen (art. 15b), a wige niewigzacych aktdw prawnych o charakterze soff law,
skierowanych do rzadéw panstw cztonkowskich. Takim wiasnie aktem jest Zalecenie
Rec(2000)19 z 6 pazdziernika 2000 r. dotyczace roli prokuratury w wymiarze sprawie-
dliwosci w sprawach karnych?.

Zasadnicza warto$cig dodang Zalecenia jest wprowadzenie do prawa Rady Eu-
ropy definicji prokuratury jako instytucji publicznej, ktéra w imieniu spoleczenstwa
i w interesie publicznym zapewnia stosowanie prawa w przypadkach, gdy jego tamanie
pociaga za sobg sankcje karne, uwzgledniajac zaréwno prawa jednostki, jak i niezbedna
skuteczno$¢ wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych (art. 1). Ponadto Zalecenie
dokonuje przegladu poszczegdlnych systeméw prawnych, stwierdzajac, ze we wszystkich
wymiarach sprawiedliwo$ci w sprawach karnych prokuratorzy m.in. decydujg o tym,
czy wszczaé lub kontynuowaé Sciganie, oraz wystepuja jako oskarzyciele przed sadem
(art. 2), podczas gdy w nicktérych systemach réwniez m.in. prowadza oni dochodzenia
lub nadzoruja je (art. 3).

Zalecenie dzieli si¢ na rozdziaty, w ktérych uregulowano funkeje prokuratora, gwa-
rancje umozliwiajgce mu ich wypetnianie, stosunki z wtadza wykonawczg i ustawodaw-
cz3, relacje z sedziami, z policja, obowiazki wzgledem oséb, a takze wspétprace miedzyna-
rodows. O ile tytul zadnego z rozdziatéw nie odnosi si¢ wprost do praw cztowieka, o tyle
nacisk na konieczno$¢ przestrzegania tych praw stanowi o§ dokumentu. Juz w preambule
stwierdza si¢, ze nalezy zwigkszy¢ skuteczno$¢ narodowych wymiaréw sprawiedliwosci
i wsp6lpracy migdzynarodowej w sprawach karnych, przestrzegajac jednoczesnie zasad
zagwarantowanych w EKPC. Dlatego tez prokurator powinien nie tylko sam szano-
wac 1 dazy¢ do ochrony praw czlowicka wyszczegdlnionych w EKPC (art. 24b), ale tez
monitorowa¢ przestrzeganie tych praw przez policje (art. 21). Prokuratorzy powinni
mie¢ mozliwos$¢ Scigania bez przeszkéd funkejonariuszy publicznych w przypadkach
powaznego pogwalcenia praw czlowieka (art. 16). Powinni by¢ oni szkoleni z Europejskicj
Konwencji Praw Czlowicka, zwlaszcza gdy chodzi o prawa okreslone w art. 51 6 EKPC
(art. 7c), oraz posiada¢ prawo do udziatu w publicznej dyskusji w sprawach dotyczacych
promowania i ochrony praw czlowieka (art. 6).

Niezaleznie od powtarzajacych si¢ w Zaleceniu odwotan do praw cztowieka en bloc,
tekst ten ktadzie szczegdlny nacisk na przestrzeganie niektérych z nich. I tak np. art. 25
stwierdza, ze prokuratorzy powinni powstrzymywac si¢ od dyskryminacji na jakiejkol-
wiek podstawie takiej jak ple¢, rasa, kolor skéry, jezyk, poglady religijne, polityczne lub
inne, pochodzenie narodowe lub spoleczne, powigzanie z mniejszoscig narodowoscio-
w3, status majatkowy, narodzin, zdrowotny, uposledzenia lub inny. Zalecenie nawiazuje
tym samym do zakazu dyskryminacji wyrazonego w art. 14 EKPC i w art. 1 Protokotu
dodatkowego nr 12 do EKPC*!. Nawiazanie do prawa do rzetelnego procesu zagwa-
rantowanego w art. 6 § 1 EKPC znajdujemy z kolei w art. 29 Zalecenia, ktéry wzywa

23 W niniejszym artykule cytowane jest polskie ttumaczenie Zalecenia dostepne na stronie internetowej
Rady Europy: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1568375&Site=COE (dostep: 9.5.2014).

24 Tekst polski tego niepodpisanego dotad przez Polske traktatu dostepny jest na stronie internetowej:
www2.mswia.gov.pl/download.php?s=1&id=657 (dostep: 9.5.2014).
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do przestrzegania zasady procesowej réwnosci broni, i w art. 24b, ktéry kiadzie nacisk
na zapewnienie szybkos$ci postgpowania.

Analizujac tre$¢ Zalecenia, nalezy mie¢ na uwadze art. 1 EKPC, ktéry stwierdza,
ze ,Wysokie Uktadajace si¢ Strony zapewniaja kazdemu czlowiekowi, podlegajacemu
ich jurysdykcji, prawa i wolnosci okreslone w (...) niniejszej Konwencji”. ETPC interpre-
tuje powolany przepis szeroko, uznajac, ze zawiera on ogdlny obowigzek przestrzegania
praw cztowieka, ktdry cigzy na catym aparacie panistwowym i na wszystkich jego szcze-
blach, a odpowiedzialnos¢ panistwa na podstawie Konwencji moze powstaé w zwigz-
ku z czynami wszystkich jego organdw, przedstawicieli i funkcjonariuszy (wyrok Wille
praeciwko Liechtensteinowi z 28.10.1999, skarga nr 28396/95, § 46). W tym kontekscie
staje si¢ jasne, ze Zalecenie w istocie swej stanowi probe konkretyzacji i przeniesienia
na grunt realiéw prokuratorskich dyrektywy normatywnej wyrazonej w art. 1 EKPC.
Stanowi ono jednoczesnie prébe przeniesienia na grunt prawa stanowionego i odniesie-
nia wprost do prokuratury zasad wypracowanych w orzecznictwie ETPC, a sformuto-
wanych na gruncie stanéw faktycznych odnoszacych si¢ najczesciej do innych organéw
panstwowych?. Zalecenie nie poprzestaje przy tym na wyeksponowaniu niebudzacej
watpliwosci z prawnego punktu widzenia zasady, ze w panstwach, ktére zwiazaly sie
EKPC, prokuratura winna jej przestrzegal, ale zmierza ono do nadania prokuraturze
aktywnej roli polegajacej na czuwaniu nad przestrzeganiem EKPC przez inne podmioty
(w szczegolnosci policje). Zalecenie zawiera ponadto praktyczne rekomendacje co do tego,
jak umozliwi¢ prokuratorom wywigzanie si¢ z tego zadania (np. poprzez zapewnienie im
wlasciwego szkolenia).

Zgodnie z art. 15b zd. 2 Statutu jedynym formalnym skutkiem zalecenia jest,
ze Komitet Ministréw moze zwraca¢ si¢ do rzadéw panstw cztonkowskich o informacje
o dzialaniach podjetych w zwigzku z zaleceniem. W praktyce jednak Komitet Ministréw
dysponuje instrumentami prawnymi, ktére pozwalajg mu sprawié, aby jego zalecenia rze-
czywidcie oddziatywaly na ksztalt prawa i prakeyki panistw nalezgcych do Rady Europy.
I tak zgodnie z art. 17 Statutu Komitet Ministréw moze powota¢, dla wszelkich celéw,
ktére uzna za stosowne, komitety lub komisje o charakterze doradeczym lub technicz-
nym. W tym wiasnie trybie decyzja Komitetu Ministréw z 13 lipca 2005 r.** powotana
zostala Europejska Rada Konsultacyjna Prokuratoréw (CCPE). Zgodnie z udzielonym jej
mandatem? ma ona charakter organu doradczego, a sktada si¢ z prokuratoréw, ktérych
ma prawo oddelegowa¢ do niej kazde z panistw czlonkowskich. Do zadain CCPE nalezy
za$ m.in. promowanie wdrazania Zalecenia Rec(2000)19 i przedstawianie Komitetowi
Ministréw raportéw dotyczacych trudnosci z tym zwigzanych, a takze opracowywanie
opinii w kwestiach dotyczacych prokuratury.

25 Patrz jednak wyrok Loukanov przeciwko Butgarii z 20.3.1997, skarga nr 21915/93.

26 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CM/Del/Dec(2005)935/10.2&Language=lanFrench&Ver=or
iginal&Site=COE&BackColorInternet=E5ECF3&BackColorIntranet=FFBB55&BackColorLogged
=FFAC75 (dostep: 9.5.2014).

27  https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CM/Del/Dec(2005)935/10.2&Language=lanFrench&Ve-
r=0013&Site=COE&BackColorInternet=E5ECF3&BackColorIntranet=FFBB55&BackColorLogge
d=FFACY75 (dostep: 9.5.2014).

18



PROKURATURA W STANDARDACH PRAWNYCH RADY EUROPY...

Do chwili obecnej CCPE opracowata osiem opinii®®, przy czym z punktu widzenia
ochrony praw cztowieka najwazniejsza wydaje si¢ wsp6lna Opinia nr 4 Europejskiej Rady
Konsultacyjnej Prokuratoréw i nr 12 Europejskiej Rady Konsultacyjnej Sedziow z 2009 r.
w sprawie relacji migdzy sedziami a prokuratorami®. Zawiera ona deklaracj¢ zwana ,,De-
klaracja z Bordeaux”, a zatytulowang ,,Sedziowie i prokuratorzy w spoteczenstwie demo-
kratycznym”. Znaczenie Deklaracji z Bordeaux wynika m.in. z faktu, ze — w przeciwien-
stwie do Zalecenia, ktére w rozdziale dotyczacym stosunkéw pomigdzy prokuratorami
a sedziami ogranicza si¢ niemal wylgcznie do podkreslenia koniecznosci utrzymania
Scistego rozdzielenia i wzajemnej niezaleznosci tych dwéch korpuséw — czyni ona sedziéw
i prokuratoréw wspélodpowiedzialnymi (i to w sposéb wzajemnie si¢ uzupelniajacy,
wrecz nierozerwalny) za zapewnienie przestrzegania praw czlowicka w toku procesu.
I tak stwierdza ona, ze ,,Prokuratorzy i sedziowie zapewniaja, zZe na wszystkich etapach
postgpowania prawa i wolnosci jednostki sa zagwarantowane” (art. 1) oraz ze ,Niezbedna
gwarancja sprawiedliwego, bezstronnego i skutecznego wymiaru sprawiedliwosci jest
nalezyte wykonywanie zadan przez s¢dzidéw i prokuratoréw; ich zadania sg odr¢bne, ale
jednoczesnie si¢ uzupelniaja” (art. 2). Ponadto Deklaracja, inaczej niz Zalecenie, odnosi
sie rtéwniez do postgpowan innych niz karne (art. 13).

Aczkolwiek Deklaracja, podobnie jak Zalecenie, reguluje nie tylko kwestie praw-
nocztowiecze, to jednak wiasnie zapewnienie efektywnej ochrony praw czlowieka jest
jej podstawowym celem. Wyraz temu daje dobitnie uzasadnienie Deklaracji, ktére juz
w pierwszym zdaniu stwierdza, ze istotnym zadaniem demokratycznego panistwa pra-
wa jest zagwarantowanie podstawowych praw i wolnosci zgodnie z postanowieniami
EKPC i orzecznictwem ETPC. Misja panistwa jest zatem utworzenie i zapewnienie
funkcjonowania skutecznego wymiaru sprawiedliwo$ci, w ktérym prawa czlowieka
i podstawowe wolnosci sa respektowane. Rola prokuratora w dochodzeniu i egzekwo-
waniu praw czlowieka, zaréwno podejrzanych, oskarzonych, jak i ofiar, moze by¢ za$
najlepiej wykonywana wtedy, gdy prokurator jest w podejmowaniu decyzji niezalezny
od wladzy wykonawczej i ustawodawczej, jak tez gdy odmienne role sedzidéw i prokura-
tordw sg prawidlowo przestrzegane™.

Uwagi konicowe

Rozmiary niniejszej publikacji nie pozwalaja na oméwienie wszystkich dokumentéw
Rady Europy odnoszacych si¢ do prokuratury. Sposrdd aktéw pochodzaceych od or-

ganéw traktatowych warto tutaj wspomnie¢ w szczeg6lnoéci Zalecenie Komitetu

28 www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/opinions/default_fr.asp (dostep: 9.5.2014).

29 Jest to tez prawdopodobnie najdonioslejsza z dotychczas wydanych opinii CCPE, o czym swiadczy
chociazby wyjatkowo duza liczba ttumaczen tego dokumentu dostepnych na powotanej w po-
przednim przypisie stronie internetowej Rady Europy. Dostepne jest tam rowniez tlumaczenie
polskie: https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=CCJE(2009) OP12&Language=lanPolish&Ver=ori-
ginal&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864
(dostep: 09.05.2014).

30 Ibidem.
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Ministréw CM/Rec(2012)11 dotyczace roli prokuratury poza obszarem prawa kar-
nego® oraz Zalecenie Zgromadzenia Parlamentarnego 1604(2003) dotyczace roli pro-
kuratury w spoleczenstwie demokratycznym opartym na zasadzie praworzgdnos$ci®.
Gdy chodzi o dokumenty organéw doradczych (pozatraktatowych), odnotowad nalezy
Raport Komisji Weneckiejz 2010 r. w sprawie europejskich standardéw niezaleznosci
wymiaru sprawiedliwosci, cz¢$¢ II — prokuratura® oraz Opini¢ nr 3 (2008) CCPE
na temat roli prokuratury poza obszarem prawa karnego.

Jak mozna zaobserwowaé, przyjecie przez Komitet Ministréw Zalecenia
Rec(2000)19 zapoczatkowalo calg lawing aktéw o charakterze normatywnym lub
przynajmniej opiniodawczym, ktére wyznaczaja ogdlnoeuropejskie standardy doty-
czace prokuratury, w tym standardy odnoszace si¢ do jej roli w zakresie ochrony praw
czlowieka. Dynamika ta, ktdrej elementem jest utworzenie stalego, wyspecjalizowa-
nego organu miedzynarodowego, zajmujacego si¢ kwestiami prokuratury, ukazuje,
ze osiagnigcie celéw Rady Europy, w tym przejscie od deklaratywnej ochrony praw
czlowieka do ochrony konkretnej i rzeczywistej, wymaga tworzenia i implementacji
wspolnych europejskich norm w szczegétowych, technicznych kwestiach zwigzanych
z funkcjonowaniem poszczeg6lnych organéw krajowych.

Wydaje sie réwnoczesnie, ze podjecie takich dziatan na szczeblu europejskim
zgodne jest z zasada subsydiarnosci, albowiem odpowiada ono autentycznym po-
trzebom panstw cztonkowskich Rady Europy: do chwili obecnej niemal wszystkie
z nich skorzystaly z mozliwosci oddelegowania przedstawicieli do CCPE®. Takze
forma prawna, w jakiej dokonuje si¢ w omawianym zakresie — a pamigtajmy, ze chodzi
o ingerencj¢ w sprawy wymiaru sprawiedliwosci, ktdre z istoty swej naleza do kom-
petencji wewnetrznej panstw — dzialalnos¢ standardotwércza Rady Europy, a wige
akty prawne typu soff law badz tez dokumenty majace charakter wytacznie opinii
doradczych, wydaje si¢ by¢ odpowiednia®. Nie dziwig zatem sformutowania mandatu
CCPE na lata 2014-2015%, z ktérych wynika, ze najblizszy czas przynie$¢ moze nowy,

31 www.coe.int/t/dghl/standardsetting/cdcj/CDCJ%20Recommendations/CMRec(2009)11F_po-
wers%200f%20attorney.pdf (dostep: 9.5.2014).

32 http://assembly.coe.int/ ASP/XRef/X2H-DW-XSL.asp?fileid=17109&lang=fr (dostep: 9.5.2014).
33 www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2010)040.aspx (dostep: 9.5.2014).

34 https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?’command=com.instranet. CmdBlobGet&Instrane-
tImage=1608142&SecMode=1&Docld=1609236&Usage=2 (dostep: 9.5.2014).

35 Na47 panstw cztonkowskich w CCPE nie sa reprezentowane tylko 4: Andora, Islandia, San Mari-
no i Wielka Brytania, www.coe.int/t/dghl/cooperation/ccpe/presentation/MembresCCPE.asp (do-
step: 9.5.2014).

36  Wydaje sie o tym $wiadczy¢ fakt, ze na dokumenty te powolujg si¢ chetnie zaréwno ustawodawecy,
jak i sady poszczegdlnych panstw. Patrz np. uzasadnienie projektu ustawy — Prawo o prokuratu-
rze (http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/52748/52767/dokument94600.pdf, 09.05.2014), ktory cytuje
Zalecenie Rec(2000)19, jak tez wyrok brytyjskiego Sadu Najwyzszego z 30 maja 2012 r. w sprawie
Assange v The Swedish Prosecution Authority, www.bailii.org/uk/cases/UKSC/2012/22.html (do-
step: 9.5.2014), ktéry powoluje si¢ na Deklaracje z Bordeaux.

37 https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet. CmdBlobGet&Instrane-
tImage=2403220&SecMode=1&Docld=2086190&Usage=2 (dostep: 9.5.2014).
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istotny dokument wytyczajacy europejskie standardy odnoszace si¢ do prokuratury,
w tym propozycje nowelizacji zawierajacego szerokie odniesienia prawnoczlowiecze

Zalecenia Rec(2000)19.

STRESZCZENIE

Zadaniem prokuratoréw jest strzezenie praworzadnosci oraz czuwanie nad $ciganiem
przestgpstw, co obejmuje zaréwno ochrong, jak iingerencje w prawa czlowieka. Kom-
petencje prokuratury mieszczg si¢ tym samym w statutowym obszarze dziatania Rady
Europy. Prokuratura jest jednak prawie nieobecna w traktatach Rady, a w szczegélnosci
zadnych bezposrednich odniesien do niej nie zawiera Europejska Konwencja Praw Czto-
wieka. Te luke wypetnia cze$ciowo Europejski Trybunat Praw Czlowieka: szereg jego
orzeczen, opartych gléwnie na artykutach 5, 6 i 10 EKPC, odnosi si¢ do prokuratury.
Jednakze zasadnicza dzialalnos¢ normatywna Rady Europy w zakresie prokuratury doko-
nuje si¢ w sferze soft law, ktdrego kamieniem wegielnym jest tutaj Zalecenie Rec(2000)19
Komitetu Ministréw. Istotna rol¢ odgrywaja takze opinie organéw doradczych, w tym
zwlaszcza ,Deklaracja z Bordeaux” przyjeta przez Europejska Rad¢ Konsultacyjna Pro-
kuratoréw i Europejska Rade Konsultacyjna Sedziéw.

ABSTRACT

Public prosecutors’ role consists in safeguarding the rule of law and ensuring the pros-
ecution of crimes, which includes both the protection of human rights and interference
therein. The prosecutor’s competence belongs therefore to the statutory field of action
of the Council of Europe. Yet public prosecution is almost absent from the Council’s
treaties; in particular, the European Convention on Human Rights does not contain
any direct reference thereto. The European Court of Human Rights partially fills this
gap: in several of its judgments, based mostly on Articles 5, 6 and 10 of the ECHR, it
makes reference to prosecuting authorities. However the essential normative activity
of the Council of Europe in respect of public prosecution is being done in the sphere
of soft law, the cornerstone of which is the Committee of Ministers’ Recommendation
Rec(2000)19. Advisory bodies” opinions also play also an important role, especially the-
Bordeaux Declaration adopted by the Consultative Council of European Judges and the
Consultative Council of European Prosecutors.
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