Poprawka do projektu zmiany ustawy — Prawo o ustroju sadow

powszechnych i innych ustaw - druk sejmowy nr 3655

Skresla si¢ obecna tresc art. 2 pkt 7 projektu

Uzasadnienie.

W ocenie wnioskodawcy zdziwienie musi budzi¢ fakt, iz stworzenie tego
projektu, a zwlaszcza zaproponowanie systemu ocen okresowych dla
prokuratorow bylo jednoczesne 2z sygnalami o checi wzmocnienia
niezaleznosci prokuratoréow i odpolitycznienia Prokuratury. Analiza tresci
przedtozonego projektu prowadzi do wniosku, iz faktyczne dziatania
projektodawcy zmierzaja wprost w odwrotnym kierunku. Przedmiotowy
projekt godzi bowiem W nikle gwarancje niezaleznosci
i apolitycznosci prokuratorow zawarte w obecnie obowigzujacych przepisach.
Jego wprowadzenie w zycie skutkowaloby dalszym obnizaniem roli
Prokuratury w systemie organow ochrony prawa oraz pozycji i autorytetu
zawodu prokuratora. W ocenie wnioskodawcy o ta pozycje i autorytet wladza
wykonawcza powinna dba¢ w szczegolnosci, gdyz to Prokuratura
i prokuratorzy maja stac na strazy praworzadnosci, realizujac zadania
w zakresie zwalczania przestepczosci kryminalnej i gospodarcze;.

Nalezy zauwazyc, iz jedynym zobiektywizowanym kryterium oceny pracy
prokuratora jest kontrola przeprowadzana przez niezawiste sady. To w
postepowaniu sadowym w obu instancjach, niezawisly sad moze ocenic
wynik pracy niezaleznego prokuratora. Ocena ta nie jest obarczona
wzgledami pozamerytorycznymi, ktore moga mie¢ wplyw na ocene wydawanag
przez podmioty umiejscowione w strukturze Prokuratury. Takimi
podmiotami sg bez watpienia prokuratorzy bezposrednio przelozeni oraz
wizytatorzy. Jezeli chodzi o pierwsza kategorie, w praktyce funkcjonowania
Prokuratury, nie sa odosobnionymi przypadki réznicy zdan pomiedzy

prokuratorem prowadzacym postepowanie i jego przelozonym. Ustawa



o prokuraturze zawiera mechanizmy eliminowania tych roéznic ale
z zachowaniem zasady niezaleznosci W toku postepowania
przygotowawczego. Zasada ta stanowi fundament funkcjonowania
Prokuratury. Tymczasem proponowane przez projekt mechanizmy weryfikacji
prowadzi¢c moga w okreslonych przypadkach do zlamania ustawowych
gwarancji niezaleznosci. Prokurator przelozony bedzie bowiem dysponowal,
niejako dodatkowym elementem dyscyplinujacym niezaleznego
i samodzielnego prokuratora w postaci mozliwosci wydawania oceny, ktora
w konsekwencji moze mie¢ decydujace znaczenie dla pozycji opiniowanego,
a zwlaszcza mozliwosci jego awansu w strukturze organizacyjne;j
prokuratury, jak rowniez awansu finansowego polegajacego na nabywaniu
kolejnych stawek awansowych w ustawowych terminach. W praktyce
funkcjonowania Prokuratury czestymi sa przypadki, w ktorych niezalezni,
dysponujacy duza swoboda decyzyjna prokuratorzy, ktorzy potrafia w sposob
zdecydowany i dynamiczny prowadziC¢ postepowania przygotowawcze, nie
naleza do ,ulubiencow” prokuratorow przelozonych. Taka sytuacja moze
miec istotny wplyw na rodzaj wydawanej przez prokuratorow bezposrednio
przetozonych oceny.

Druga kategoria wskazywanych przez projekt podmiotow — wizytatorzy, to
najczesciej prokuratorzy oderwani od wielu lat od prokuratorskiej praktyki
i nie znajacy aktualnej specyfiki prowadzenia postepowan przygotowawczych.
Stad tez system oceny prokuratorow nalezy ograniczy¢ do oceny
dokonywanej przez sad potaczonej z juz dzis funkcjonujacymi mechanizmami
lustracji, wizytacji, nadzoru shuzbowego jak i opiniowania prokuratorow
przez ciala kolegialne. Kwestigq otwarta jest reforma tak skonstruowanego
nadzoru ale nalezy ja przeprowadzi¢ w sposob przemyslany, kompleksowy,
po szerokich konsultacjach ze srodowiskami prawniczymi. Realizacja zalozen
opiniowanego projektu doprowadzilaby do powstania zupelnie zbytecznej,
swoistej ,armii” prokuratorow kontrolerow, ktorzy zamiast realizowac
zadania w zakresie zwalczania przestepczosci prowadziliby dziatalnosc
o charakterze audytorskim. Przy funkcjonujacej kontroli niezawistych sadow,
tworzenie takiego systemu byloby sprzeczne z dobrze pojmowana ekonomika

funkcjonowania szeroko rozumianego wymiaru sprawiedliwosci.



Proponowany system kontroli jest ekonomicznie (W wymiarze procesowym
i finansowym) nieuzasadniony. Licznych prokuratorow kontrolujacych
i wizytujacych, ktorzy zapewne rozmnozyliby sie po jego wprowadzeniu,
nalezy bowiem skierowac do pracy liniowej, a wiec tej, w ktorej realizuje sie
zadania Prokuratury, a ocene tej pracy pozostawi¢ sadownictwu.
Wprowadzenie takiego systemu bez watpienia dezorganizowaloby prace
prokuratorow i spowalnialo prowadzone postepowania. Juz dzis
w Prokuraturze istnieje duza grupa prokuratoréw, nie bioracych udziatu
w pracy oskarzycielskiej. W interesie Panstwa i Obywateli nie lezy jej
powiekszanie lecz dazenie do modelu, w ktorym niemal kazdy prokurator
prowadzi postepowania przygotowawcze.

Niezwykle istotnym aspektem dyskwalifikujacym projekt jest niemoznosc
dokonywania oceny w oparciu o ujednolicone kryteria z uwagi na
roznorodnos¢ prowadzonych przez prokuratorow ,referatow.” Roznorodnosc
ta jest zwiazana po pierwsze z iloScia spraw, po drugie zas z ich ciezarem
gatunkowym. Wprowadzenie proponowanego sytemu oceny W oparciu
o jednakowe kryteria, stawialoby w teoretycznie gorszej sytuacji prokuratora,
z wiekszych jednostek, ktorego obciazenie praca jest duzo wigksze.

Projekt nie rozwiazuje rowniez problemu oceny prokuratorow nie
prowadzacych postepowan przygotowawczych. Projektodawca nie udziela
odpowiedzi, kto mialby sie zajmowac ocena prokuratorow wizytatorow. Aby
realizowa¢ taka ocene konieczne byloby powolanie dalszych zespolow
prokuratorow nadwizytatorow do nadzoru wizytatorow albo powierzy¢ nadzor
nad wizytatorami prokuratorom prowadzacym Sledztwa. Powyzsze
rozwazania pokazuja swoista kwadrature kola, ktora powstalaby po
wprowadzeniu w zycie projektu. Podtrzymac zatem nalezy stanowisko, Ze
nadzor w prokuraturze nalezy eliminowac lub ogranicza¢ do absolutnego
minimum, a nie rozbudowywac, jak chcialby projektodawca, zapominajac
o istnieniu zobiektywizowanego nadzoru sadowego funkcjonujacego
w oparciu o konstytucyjnie gwarantowana zasade niezawislosci.

W ocenie wnioskodawcy, reforma prokuratury winna iS¢ w kierunku
wzmacniania pozycji prokuratorow ,liniowych”, a nie tworzenia struktury na

wzor odwroconej piramidy z nadmiernie rozbudowanym nadzorem.



Zastrzezenia budza przewidziane przez projekt kryteria oceny, a raczej ich
brak. Projektodawca postuguje sie pojeciami nieostrymi o szerokim
marginesie interpretacyjnym takimi jak: dobrze realizowal zadania
ustawowe, powierzone obowiazki byly wykonywane zadowalajaco lub
niezadowalajaco, wykonywanie zadan ustawowych wyréznialo sie wysoka
jakoscia i efektywnoscia. W oparciu o takie kryteria nie jest mozliwe
dokonanie rzetelnej, obiektywnej i sprawiedliwej oceny. Stanowczy sprzeciw
budzi brak wlasciwego trybu odwolawczego od rozstrzygnie¢ wizytatorow
i prokuratorow  przelozonych. Ocenianemu prokuratorowi winien
przyshugiwac¢ srodek odwotawczy do niezawislego sadu powszechnego, a nie
prokuratora nadrzednego nad opiniujacym prokuratorem przetozonym.
Prokuratorzy ci najczesciej tworza wspolny zespot zarzadzajacy jednostkami
na danym obszarze terytorialnym. Trudno zatem si¢ spodziewac aby
przyktadowo prokurator okregowy przychylit sie do zdania odwotujacego sie,
wbrew stanowisku prokuratora rejonowego, ktorego sam wskazal do
pelnienia tej funkcji. W rezultacie wskazany tryb odwolawczy stanowilby
w wielu przypadkach fikcje nie majaca nic wspolnego z porzadkiem jaki
winien obowiazywa¢ w demokratycznym panstwie prawa. W przypadku
realizacji zamierzen projektodawcy niezbednym jest uzupelnienie projektu
o tryb odwotania do sadu powszechnego, w szczegolnosci dlatego, ze ocena
negatywna blokowac¢ bedzie uprawnienia do nabywania kolejnych stawek
awansowych w wymiarze finansowym oraz awans do jednostek wyzszego
rzedu, a zatem niejako zastepowac bedzie kare dyscyplinarna.
Niewystarczajaca jest zaproponowana przez projektodawce mozliwose
odwolania do Krajowej Rady Prokuratury, gdyz zostala ona ograniczona
jedynie do przypadku otrzymania oceny negatywne;.

Nie sposob nie odniesc¢ si¢ do demotywacyjnego charakteru projektowanych
rozwiazan. Przewidujg one bowiem jedynie system kar za oceny pozytywne
z zastrzezeniem (intensyfikacja kontroli) i negatywne (blokada awansow), nie
wskazujac na nagrody za oceny pozytywne z wyroznieniem, pozytywne
i pozytywne z zastrzezeniem. Projekt nie realizuje zatem podstawowej racji
jego wprowadzania, czyli uporzadkowania i zobiektywizowania kwestii

awansu w strukturze organizacyjnej prokuratury. Tres¢ proponowanych



rozwiazan pozostaje w sprzecznosci z uzasadnieniem projektu, ktore
wskazuje, iZ ocena okresowa powinna byC podstawa awansu w strukturze
prokuratury. Aby zrealizowanie tego celu bylo mozliwe, w ustawie nalezaloby
stworzy¢ mechanizm wiazacy wielokrotnosc otrzymywanych wyrozniajacych
ocen okresowych z awansem pionowym lub poziomym w sferze tytularne;j
i finansowe;.

Proponowany zapis projektu, ktory zaktada, iz pierwsza kontrola zostataby
przeprowadzona po uplywie roku od wejscia w zycie ustawy, spowodowat by,
iz w jednym czasie kilka tysiecy prokuratorow zostaloby poddanych nowe;j
procedurze kontrolno - weryfikacyjnej. Pozostali uczestniczyliby w tym
procesie jako weryfikatorzy. Doprowadzilby to do paralizu postepowan
przygotowawczych. Jest rzecza oczywista, ze godziloby to w interesy ofiar
przestepstw. Zadowolone bylyby natomiast osoby popadajace w konflikty
z prawem karnym. Prowadzenie permanentnych kontroli skutkowaloby
przewlokami w Sledztwach, a w konsekwencji powstawaniem roszczen
odszkodowawczych obcigzajacych budzet Panstwa.

Nalezy ze szczegblna stanowczoscia podkreslié, ze koronny argument za
wprowadzeniem ocen okresowych w postaci koniecznosci wypracowania
zasad awansu zawodowego stracil na aktualnosci wraz z dniem 31 marca
2010 r., kiedy to weszla w  Zycie nowelizacja Ustawy
o prokuraturze wprowadzajaca miedzy innymi rozdzial funkcji Ministra
Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego. Ta sama ustawa wprowadzono
procedury konkursowe na stanowiska prokuratorow w jednostkach wyzszego
rzedu, jak rowniez na stanowiska asesora i prokuratora prokuratury
rejonowej. Procedury te zawieraja element okresowej oceny pracy osoby
ubiegajacej sie o tytul prokuratora w jednostce wyzszego rzedu.
W procedurach tych uczestniczg zarowno wizytatorzy, jak i organy
samorzadu prokuratorskiego. W tej sytuacji wprowadzanie sytemu ocen
okresowych nalezy uznac za bezcelowe i nieracjonalne albowiem wskazywany
przez promotorow projektu, cel jego wprowadzenia juz zostal zrealizowany.
ZauwazycC jednoczesnie nalezy, iz procedury te wymagaja modyfikacji miedzy

innymi polegajacej na wprowadzeniu ustawowych kryteriow awansu.



W tym miejscu, dla zobrazowania irracjonalnosci proponowanych zmian
niezbednym jest wskazanie juz istniejacych mechanizméw oceniania
i nadzoru. Wsrod nich w szczegolnosci wymienic¢ nalezy:

- kontrole stuzbowa realizowana poprzez wizytacje i lustracje;

- badanie akt prowadzonego lub zakonczonego postepowania
przygotowawczego;

- ocene prawidlowosci dziatan prokuratorow podleglych jednostek
organizacyjnych, w szczegélnosci dokonywana w sprawach duzej wagi ze
wzgledu na ich rodzaj, charakter, skutki lub spoteczny oddzwigk;

- monitorowanie lub koordynowanie Scigania okreslonej kategorii
przestepstw;

- zwierzchni nadzor stuzbowy wykonywany przez prokuratora nadrzednego;

- wewnetrzny nadzor shuzbowy sprawowany przez prokuratora bezposrednio
przelozonego 1lub zwierzchnika stuzbowego w tej samej jednostce
organizacyjnej;

- nadzor instancyjny wystepujacy w przypadku rozpoznawania Srodkow
odwolawczych na decyzje prokuratora;

- oceny dokonywane przez rzecznikow dyscyplinarnych;

- oceny dokonywane w toku rozpatrywania przez sady skarg stron na
przewleklosc¢ postepowania przygotowawczego;

- oceny kwalifikacji dokonywane przy ubieganiu sie o powotanie na wolne
stanowisko prokuratorskie.

Lektura projektu stwarza wrazenie, 2ze jego autorzy nie dostrzegli
intensywnosci i rozbudowanego charakteru istniejacego juz dzis modelu
oceniania.

Odnoszac sie do argumentow projektodawcow, powotujacych sie na to, ze
oceny okresowe funkcjonujg w innych systemach europejskich niezbednym
wydaje sie¢ by twierdzenia te poprze¢ doglebnymi analizami, ktorych
dotychczas nie przeprowadzono. W toku prac projektowych, przy
wykorzystaniu tzw. ,formularza francuskiego” nie wzieto pod uwage, iz
istniejace w niektorych krajach Unii Europejskiej w tym we Francji oceny
okresowe sporzadzane sa przez organy niezalezne, czy to od struktur

sadownictwa, czy prokuratury. Niezbednym jest wiec zwrocenie sie do



prokuratur w panstwach Unii Europejskiej z zapytaniem w jaki sposob
rozwiazano w ujeciu kompleksowym ocene pracy prokuratorow i czy
w systemach tych podobnie jak w Polsce obok oceny okresowej istniejq
wizytacja, lustracja, nadzor stuzbowy, opiniowanie przez ciala samorzadowe
i konkursy na stanowiska w jednostkach wyzszego rzedu. Wyniki tych analiz
powinny zosta¢ przedstawione calemu Srodowisku prokuratorskiemu
i postom bioracym udzial w pracach nad projektem ustawy o zmianie zmiany
ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych i innych ustaw - druk
sejmowy nr 3655. Na szczegolne podkreslenie zastuguje okolicznosé, iz jako
zasade projekt przyjmuje, ze okresowej oceny pracy prokuratora dokonuje
prokurator bezposrednio przelozony. Takie rozwigzanie podyktowane jest
wedlug autorow projektu faktem, ,ze w strukturze organizacyjnej prokuratury
prokurator bezposrednio przetozony posiada pozycje szczegdlna - ma na
przyktad mozliwosé wydawania polecern co do sposobu zakoriczenia
postepowania przygotowawczego i postepowania przed sadem, a przy tym
najlepsza znajomosé wartosci zawodowej i kultury urzedowania podleglych
mu prokuratorow.”. Ze zdziwieniem nalezy zauwazyc¢, ze autorzy uzasadnienia
nowelizacji nie zauwazyli zmian, ktore zaszly w funkcjonowaniu i organizacji
prokuratury  zwiekszajacych  niezaleznoS¢ wewnetrzna  prokuratora
prowadzacego lub bezposrednio nadzorujacego postepowanie
przygotowawcze. Od dnia 31 marca 2010r. prokuratorzy przelozeni nie maja
prawa wydawac podleglym prokuratorom zadnych zarzadzen, wytycznych
i polecen dotyczacych tresci czynnosci procesowej. Zgodnie z trescig art. 8a
ust. 1 wustawy o prokuraturze, prokurator bezposrednio przelozony
uprawniony jest jedynie do zmiany lub uchylenia decyzji prokuratora
podleglego.

Reasumujac zatem w ocenie wnioskodawcy, projektowane zamiany
w zakresie dotyczacym wprowadzenia ocen okresowych nie moga byc
zaakceptowane. Godza one nie tylko w niezaleznos¢ prokuratorow ale
prowadza do ostabienia Prokuratury poprzez dalsze minimalizowanie
oskarzycielskiej sfery jej dzialalnosci na rzecz dziatalnosci niemerytorycznej,
a wrecz biurokratycznej. Niewatpliwym mankamentem projektowanego

systemu jest jego wysoki koszt, wynikajacy z czasochltonnosci, przy czym



projektodawca rzadowy zdaje sie catkowicie traci¢ z pola widzenia fakt, iz
czas pracy prokuratora, kosztuje. W interesie Panstwa i Obywateli jest to aby
srodki pochodzace 2z podatkow Dbyly przeznaczane na poprawe
funkcjonowania Prokuratury, a co za tym idzie poprawe bezpieczenstwa,
a nie ztozone procedury biurokratyczne, ktore nie beda oddzialywac, ani na

poprawe jakosci pracy, ani na obiektywizacje awansow.



