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Przedmiotem niniejszego opracowania jest omowienie zmian, jakie za-
szty w modelu postgpowania przygotowawczego, a dotyczacych kontroli decy-
zji wydawanych przez prokuratora dokonywanej przez prokuratora bezposred-
nio przelozonego. Rzecz dotyczy wprowadzenia tzw. kontroli horyzontalnej
(poziomej) w postgpowaniu przygotowawczym przez Ustawe z dnia 29 marca
2007 r. o zmianie ustawy o prokuraturze, ustawy — Kodeks postgpowania kar-
nego oraz niektorych innych ustaw!, ktéra weszta w zycie dnia 12 lipca 2007 r.,
a ponadto uwag do projektu ustawy o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niekto-
rych innych ustaw z dnia 7 lutego 2008 r.

W uzasadnieniu rzadowego projektu obowigzujacej ustawy? wskazano,
ze jednym z celow wprowadzonych zmian jest przede wszystkim doprowadzenie
do zmniejszenia obciazenia prokuratoréow, co w konsekwencji ma zaowocowac
zwigkszeniem ich procesowego zaangazowania w bezposrednim prowadzeniu
postgpowan przygotowawczych, a zwlaszcza sledztw. Powyzszy cel zrealizo-
wany ma by¢ poprzez dokonanie przeobrazen w funkcjonowaniu prokuratury,
gldwnie za§ w utworzeniu jej jednolitej struktury organizacyjnej prokuratury
do spraw zwalczania przestepczosci zorganizowanej i powotanie wydzialow te-
renowych Biura do spraw Zwalczania Przestgpczosci Zorganizowanej Prokura-
tury Krajowej oraz przez znaczne ograniczenie prokuratorskiego nadzoru instan-
cyjnego i przekazanie zadan w zakresie kontroli odwotawczej do wlasciwosci
sadu. W tym celu zmianie ulegl réwniez model postgpowania przygotowawcze-
go w zakresie kontroli decyzji wydawanych przez prokuratora w postgpowaniu
przygotowawczym poprzez wprowadzenie rozpoznawania zazalen na pewna
grupe decyzji procesowych prokuratora przez prokuratora bezposrednio prze-
lozonego.

I Dz.U. Nr 64, poz. 432.
2 Uzasadnienie rzadowego projektu noweli, druk sejmowy nr 1113.
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Powyzsza ustawa wprowadzila nowa zasade ogolna, wyrazong w znoweli-
zowanym art. 465 § 2 k.p.k., z ktérego wynika, ze na postanowienie prokuratora
przystuguje zazalenie do sadu wtasciwego do rozpoznania sprawy, chyba ze usta-
wa stanowi inaczej.

Inaczej stanowig z kolei rozwigzania, zgodnie z ktérymi w kilku sytuacjach
procesowych organem odwotawczym w postgpowaniu przygotowawczym jest
prokurator bezposrednio przetozony?.

W zakresie wprowadzenia kontroli decyzji prokuratora wydawanych w po-
stgpowaniu przygotowawczym przez prokuratora bezposrednio przelozonego do-
konano zmian w art. 45 k.p.k., w ktorym dodano m.in. § 1a. Powyzsza regulacja
przewiduje, ze w wypadkach okreslonych w ustawie czynnosci procesowe wy-
konuje nie tylko prokurator nadrzgdny, ale takze prokurator bezposrednio prze-
tozony. Oprécz dotychczasowej kompetencji w zakresie orzekania o wylaczeniu
prokuratora prowadzacego lub nadzorujacego postgpowanie przygotowawcze,
prokurator bezposrednio przetozony zostat uprawniony do:

— rozstrzygania w przedmiocie zazalenia na zarzadzenie podlegtego proku-
ratora o odmowie udostgpnienia akt w postgpowaniu przygotowawczym (art. 159
k.p.k.) oraz

3 Zgodnie z art. 17a ust. 3 ustawy o prokuraturze, prokuratorami bezposrednio przetozo-
nymi sa:

,»1) Prokurator Generalny — w stosunku do swoich zastepcow, dyrektoréw biur Prokuratury
Krajowej oraz prokuratoréw apelacyjnych,

2) Prokurator Krajowy — w stosunku do prokuratoréow petniacych czynnosci w Prokuraturze
Krajowej oraz prokuratorow apelacyjnych,

3) pozostali zastgpcy Prokuratora Generalnego, z wytaczeniem Naczelnego Prokuratora Woj-
skowego i Dyrektora Gtéwnej Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu Instytutu
Pamigci Narodowej, w zakresie zleconych czynnosci — w stosunku do prokuratoréw peniacych
czynnosci w Prokuraturze Krajowej oraz prokuratoréw apelacyjnych,

4) Naczelny Prokurator Wojskowy oraz, w zakresie zleconych czynnosci, jego zastgpca
— w stosunku do prokuratoréw Naczelnej Prokuratury Wojskowej oraz wojskowych prokuratorow
okrggowych i kierownikow innych, rownorzednych, wojskowych jednostek organizacyjnych pro-
kuratury,

5) prokuratorzy apelacyjni, prokuratorzy okrggowi i wojskowi prokuratorzy okregowi oraz,
w zakresie zleconych czynnosci, ich zastgpcy — w stosunku do prokuratoréw petniacych czynnosci
w danej jednostce oraz w stosunku do kierownikow jednostek organizacyjnych prokuratury bezpo-
$rednio nizszego stopnia na obszarze dziatania danej jednostki, z zastrzezeniem pkt 6,

6) kierownicy osrodkéw zamiejscowych prokuratur okregowych oraz, w zakresie zleconych
czynnosci, ich zastgpcy — w stosunku do prokuratorow petnigcych czynnosci w danym osrodku
oraz prokuratorow rejonowych na obszarze dziatania danego osrodka zamiejscowego prokuratury
okregowej,

7) prokuratorzy rejonowi i wojskowi prokuratorzy garnizonowi oraz, w zakresie zleconych
czynnosci, ich zastgpcy — w stosunku do prokuratoréw, odpowiednio, danej prokuratury rejonowe;j
lub wojskowej prokuratury garnizonowej,

8) kierownicy osrodkéw zamiejscowych prokuratur rejonowych — w stosunku do prokurato-
réw pehiacych czynnosci w danym osrodku”.

Przeglad Prawa i Administracji 82,2010
© for this edition by CNS



HORYZONTALNA KONTROLA ODWOLAWCZA W POSTEPOWANIU PRZYGOTOWAWCZYM 269

—rozstrzygania w przedmiocie zazalenia na postanowienia i zarzadzenia oraz
na inne czynnos$ci prokuratora w postgpowaniu przygotowawczym, o ktérych
mowa w art. 302 § 112 k.p.k.

W ten sposdb wprowadzono do procesu karnego tzw. kontrole horyzontalna
decyzji prokuratora wydawanych w postgpowaniu przygotowawczym, rezygnu-
jac w tym zakresie z kontroli dewolutywnej. Powyzsze zmiany zdeterminowaty
jednoczesnie przeksztatcenia w strukturze organizacyjnej prokuratury powszech-
nej poprzez zmniejszenie obsady prokuratordw w wydziatach nadzoru nad poste-
powaniem przygotowawczym, przede wszystkim w prokuraturach okregowych
i apelacyjnych.

W tym miejscu nalezy dodaé, ze w uzasadnieniu projektu omawianej usta-
wy nie wskazano szczeg6lowej argumentacji przemawiajacej za wprowadze-
niem do modelu postepowania przygotowawczego kontroli poziomej, a jedynie
powotano si¢ na cel, jakim jest zwigekszenie procesowego zaangazowania pro-
kuratorow w bezposrednie prowadzenie postgpowan przygotowawczych. Do-
dano ponadto, ze powyzsze rozwiazanie wzorowane jest na tzw. instancji po-
ziomej w rozpatrywaniu zazalen w postgpowaniu karnym, czyli na art. 426 §
3 k.p.k., zgodnie z ktérym od wydanych w toku postgpowania odwotawczego
postanowien o przeprowadzeniu obserwacji w zakladzie leczniczym, o zasto-
sowaniu $rodka zapobiegawczego oraz natozeniu kary porzadkowej przystugu-
je zazalenie do innego réwnorzednego sktadu sadu odwotawczego, na art. 430
§ 2 k.p.k., na podstawie ktdrego od postanowien sadu odwotawczego w przed-
miocie pozostawienia bez rozpoznania przyjetego srodka odwoltawczego, jezeli
zachodza okolicznosci okreslone w art. 429 § 1 lub jezeli przyjecie tego srodka
nastapito na skutek niezasadnego przywrocenia terminu przyshuguje zazalenie
do innego rownorzednego sktadu sadu odwotawczego, chyba ze zostalo wydane
przez Sad Najwyzszy, a takze na art. 14 § 1 pkt 2 k.p.w., ktory stanowi, iz sadem
odwotawczym w sprawach o wykroczenia podlegajacych wiasciwosci sadéw po-
wszechnych, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, jest sad okreggowy do rozpoznania
apelacji oraz zazalen na postanowienia i zarzadzenia zamykajace droge do wyda-
nia wyroku, a sad rejonowy w innym réwnorzgdnym sktadzie do rozpoznania po-
zostatych zazalen. Wskazano réwniez, ze podobne rozwigzania zawarte sa w art.
167 § 3 k.k.s., gdzie wlasciwym do rozpoznania zazalen na wydane w sprawach
o wykroczenia skarbowe w postgpowaniu przed sadem rejonowym postanowienia
i zarzadzenia zamykajace droge do wydania wyroku jest sad okregowy, a pozosta-
lych zazalen — sad rejonowy w innym réwnorzednym skladzie.

Wydaje sie jednak, ze wprowadzenie zmian w modelu postepowania przygo-
towawczego przez zastosowanie kontroli horyzontalnej sprawowanej przez pro-
kuratora bezposrednio przetozonego uzna¢ nalezy za budzace powazne watpli-
woscli.

Powyzsze uregulowanie wydaje si¢ bowiem sprzeczne z art. 77 ust. 2 oraz
art. 78 zdanie pierwsze Konstytucji, gdyz za pomoca regulacji na poziomie usta-
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wowym, po pierwsze — wprowadzono brak mozliwosci dochodzenia naruszonych
wolnosci lub praw jednostki za pomoca drogi sadowej, a po drugie — wylaczono
w tym zakresie tryb dwuinstancyjny®.

Wedtug art. 77 ust. 2 Konstytucji ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi
sadowej do dochodzenia naruszenia wolnosci lub praw. W obowiazujacym porzad-
ku prawnoorganizacyjnym istnieja wszelkie podstawy do konstruowania reguty,
w mysl ktorej kazdemu prawu (uprawnieniu) odpowiada bezwzglednie prawo wy-
korzystania $rodka prawnego stuzacego ochronie sadowej trgo prawa. Na prawo
dostepu do sadu sktada si¢ m.in. gwarancja proceduralno-organizacyjna, co wiaze
si¢ gtéwnie z prawem dostepu do sadow powszechnych. Zgodnie z art. 78 Konsty-
tucji, zakres dostepu do sadow gwarantuje takze mozliwos¢ — wedtug reguly ewen-
tualnos$ci i wyboru srodkdw prawnych — odwotania do organu drugiej instancji.

Dalsza podstawa prawa do sadu wynika z art. 6 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie w dniu 4 listopada
1950 r., stanowiacego, ze: ,.kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego
rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny
sad ustanowiony ustawa przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiagzkach o cha-
rakterze cywilnym albo o zasadnos$¢ kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko
niemu sprawie karnej”®.

Zauwazy¢ nalezy, ze sprawowanie kontroli odwotawczej przez prokuratora
bezposrednio przelozonego, przy jednoczesnym podleganiu przez prokuratorow
zasadzie hierarchicznego podporzadkowania, braku cechy niezawistosci i mocno
ograniczonej niezaleznosci powoduje fikcje takiej kontroli.

Wprowadzenie poziomej kontroli decyzji procesowych wydawanych w poste-
powaniu przygotowawczym wydaje si¢ ponadto nie miesci¢ w standardach kon-
stytucyjnych i konwencyjnych, a jednoczesnie rodzi powazne obawy, co do gwa-
rancji procesowych podmiotéw korzystajacych z takiej kontroli.

Pozorno$¢ zagwarantowania prawa do rzetelnego procesu stronom i uczest-
nikom postgpowania karnego w zakresie omawianej kontroli nie trudno sobie
wyobrazi¢. Biorac pod uwage, ze w dzisiejszym ksztalcie prokuratura oparta
jest na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania, przy jednoczesnym braku
niezawistosci prokuratorow oraz tak szerokim rozbudowaniu wyjatkéw od zasady
ich niezalezno$ci, gdzie ta zasada wydaje si¢ by¢ wyjatkiem od zasady zalezno-
$ci, nie wydaje sie niczym trudnym zaistnienie sytuacji, gdzie prokurator bezpo-
$rednio przetozony realnie, pozaprocesowo, wptywa na tre$¢ decyzji prokuratora
w zakresie wskazanym w art. 159 oraz 302 k.p.k., po czym, zgodnie z zatozeniem

4 Problem dostepu do sadu nabrat szczegdlnego znaczenia od czasu uchwalenia przez Zgroma-
dzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych Powszechnej deklaracji praw cztowieka z dnia 10 grudnia
1948 r. 1 zawartego w niej art. 10, traktujacego o odpowiednio uksztaltowanym postgpowaniu przed
sadem.

>Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

6 Zob. Kazimierz Piasecki, Organizacja wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce, Krakéw 2005.
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kontroli horyzontalne;j, staje si¢ podmiotem, ktéry rozstrzyga w przedmiocie za-
zalenia na taka decyzje wydang przez prokuratora. Potencjalne wystapienie takiej
sytuacji powoduje, ze w rzeczywistosci moze to prowadzi¢ do pozbawienia takiej
kontroli cechy rzetelnosci. Zwrdci¢ uwage nalezy takze, ze ze wzgledu na struktu-
r¢ organizacyjna prokuratury nie jest mozliwe uznanie, aby prokurator bezposred-
nio przetozony mogl by¢ traktowany jako organ drugiej instancji.

Odnoszac sie do zawartej w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy
o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw z dnia 7 lutego 2008 r., propozycji
wykorzystania modelu poziomej kontroli instancyjnej, uregulowanej w art. 426
§ 3,art. 430 § 2 k.p.k., orazw art. 167 § 3 k.k.s. i art. 14 § 1 pkt 2 k.p.w., zauwazy¢
nalezy, ze w tych sytuacjach procesowych sad rozpoznajacy zazalenie jest sadem
takim samym (tego samego rzedu), ale jednoczesnie jest to sad w réoznym imien-
nie sktadzie od tego, w jakim zapadio to postanowienie. Skorzystanie z takiego
rozwiazania nie rodzi powstania sytuacji, w ktorej organ rozpoznajacy zazale-
nie jest w jakikolwiek sposob zalezny od wydajacego zaskarzone postanowienie.
Brak jest bowiem pomigdzy tymi réwnorzednymi sktadami tego samego sadu ja-
kiejkolwiek zaleznos$ci procesowej czy stuzbowej, ktore maja miejsce w struktu-
rze organizacyjnej prokuratury pomigdzy prokuratorem a jego prokuratorem bez-
posrednio przelozonym. W modelu prokuratury znajduja ponadto zastosowanie
zasady hierarchicznego podporzadkowania, mocno ograniczonej niezaleznosci,
a nie ma zastosowania zasada niezawistosci.

W tym stanie rzeczy zasadny wydaje si¢ poglad, ze powotanie si¢ w tresci uza-
sadnienia projektu obowiazujacej ustawy na powyzszy model kontroli poziomej
nie ma zadnego uzasadnienia, a w konsekwencji taka regulacja prowadzi do braku
zabezpieczenia gwarancji procesowych podmiotéw sktadajacych zazalenie.

Poddanie krytyce wprowadzenia w modelu postgpowania przygotowawcze-
go horyzontalnej kontroli odwotawczej, poprzez uznanie takiego rozwiazania
za niezgodne z konstytucyjnym i konwencyjnym standardem pozwala uzna¢, ze
taki model tej kontroli powinien ulec zmianie w omawianym zakresie.

Czyniac zado$¢ wczesniej przedstawionym uwagom dotyczacym uprawnien
okreslonych w art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji oraz art. 6 Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci, wydaje sig, ze uksztaltowanie kontroli
odwotawczej w postepowaniu przygotowawczym mozliwe jest wedtug koncep-
cji, gdzie zazalenie na decyzj¢ prokuratora wnosi si¢ do prokuratora nadrzednego
nad prokuratorem, ktory wydatl zaskarzone postanowienie. Jezeli prokurator nad-
rzgdny nie przychyliby si¢ do zazalenia, kierowalby je do sadu.

Powyzszy zakres kontroli sadowej w postgpowaniu przygotowawczym,
we wskazanym zakresie, spetniatby standardy sprawiedliwego i obiektywnego
procesu, a rdéwnolegle zapobiegatby przekazywaniu pod kontrolg sadu zazalen,
ktoére juz na poziomie prokuratury, w formie nadzoru, bytyby uwzgledniane.

Wprowadzenie kontroli sadowej decyzji prokuratora w zakresie wskazanym
w art. 159 k.p.k. z jednej strony pozwoli na prawidtowe zabezpieczenie realizacji
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przez podejrzanego prawa do obrony juz na etapie postepowania przygotowaw-
czego, z drugiej z kolei — zwigksza¢ bedzie szanse na podjecie prawidlowej de-
cyzji konczacej postgpowanie, a w tym, w sytuacji wniesienia aktu oskarzenia,
lepszego przygotowania materiatu dowodowego dla przysztego toczacego si¢ po-
stgpowania sadowego.

W tym miejscu zasygnalizowac jeszcze nalezy, ze projekt ustawy o zmianie
ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw z dnia 7 lutego 2008 r. utrwa-
la istniejacy juz model kontroli horyzontalnej. Zdaniem projektodawcéw, stuzy¢
ma to m.in. wzmocnieniu pozycji prokuratora jako organu procesowego oraz
stworzeniu nowe;j struktury organizacyjnej prokuratury powszechne;j.

Wydaje si¢ zatem, ze w takim stanie rzeczy omawiany projekt, likwidujac
prokuratury apelacyjne oraz utrzymujac pozioma kontrole odwotawcza decyzji
procesowych wydawanych w postgpowaniu przygotowawczym, utrwala niekon-
stytucyjny porzadek.

Przedstawiony powyzej proponowany model kontroli odwotawczej w poste-
powaniu przygotowawczym wymagatby natomiast zachowania czteroszczeblowej
struktury organizacyjnej prokuratury, a zatem réwniez prokuratur apelacyjnych
oraz przywrdcenia poprzedniego ksztattu wydziatéw nadzoru nad postepowaniem
przygotowawczym w prokuraturach okregowych.
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