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Zakres czasowego stosowania art. 47 ustawy - przepisy wprowadzajace ustawe
— Prawo o prokuraturze

Pytanie dotyczace zakresu czasowego stosowania art. 47 Przepisow
wprowadzajacych ustawe — Prawo o prokuraturze (Dz.U. poz. 178, dalej: przepisy
wprowadzajace) wigze si¢ ze zmianami ustrojowymi prokuratury, jakie
nastepowaly w Polsce na przestrzeni lat, po 1989 r. Warto wiec wspomnieé, ze
podczas obrad Okraglego Stotu problem usytuowania prokuratury zostat wpisany
do protokolu rozbieznoéci pomiedzy strong solidarno$ciowa a rzadowa.
Zwolennicy Solidarnos$ci opowiadali si¢ za poddaniem prokuratury Scislej
kontroli. Funkcje Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwo$ci zostaly
wiec poczgwszy od 1990 r. polgczone, poniewaz w toku obrad Okraglego Stotu
uznano to za konieczng zmiang. Strona solidarno$ciowa widziala w takim
rozwigzaniu szans¢ na poddanie prokuratury kontroli parlamentu.

Poglady na usytuowanie prokuratury ewoluowaly w kolejnych latach, jednak brak
spojnej jej wizji doprowadzil do dekonstytucjonalizacji prokuratury w 1997 r. Co
istotne, 31 marca 2010 r., w zwigzku z wej§ciem w zycie ustawy z 9 pazdziernika
2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
2009 nr 178 poz. 1375), nastapilo rozdzielenie funkcji Ministra Sprawiedliwosci
oraz Prokuratora Generalnego oraz zastgpienie Prokuratury Krajowe] przez
Prokurature¢ Generalna. Ta zmiana spowodowata konieczno$¢ reorganizacji
prokuratury, w tym likwidacji Prokuratury Krajowej. W zwigzku z tym art. 19
ustawy z 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. Nr 178, poz. 1375) w ust. 1-5 przewidywal, Ze Prokurator
Generalny, po zasiggnigciu opinii Rady Prokuratoréw przy Prokuratorze
Generalnym, z dniem wejscia w zycie tej ustawy, powolywal prokuratorow
Prokuratury Generalnej sposréd dotychczasowych prokuratorow Prokuratury
Krajowej lub prokuratoréw prokuratur apelacyjnych. Prokurator Generalny
jednoczes$nie zyskal kompetencj¢ do przeniesienia prokuratorow bylej
Prokuratury Krajowej, ktorych nie powotal do Prokuratury Generalnej, na inne
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miejsce shuzbowe w prokuraturach apelacyjnych lub okregowych z zachowaniem
prawa do wynagrodzenia nabytego na dotychczas zajmowanym stanowisku.
Prokurator byltej Prokuratury Krajowej mogt ztozyé sprzeciw od tej decyzji w
terminie 14 dni od daty dore¢czenia decyzji Prokuratora Generalnego. Ztozenie
sprzeciwu oznaczalo przejScie w stan spoczynku w terminie miesigca od daty
ztozenia sprzeciwu.

W zwiazku z cytowana regulacjg pojawita si¢ grupa prokuratoréw zlikwidowanej
Prokuratury Krajowej, ktorzy przeszli w stan spoczynku na skutek zlozenia
sprzeciwu od decyzji Prokuratora Generalnego o przeniesieniu ich na inne
miejsce stuzbowe w prokuraturach apelacyjnych lub okregowych.

Po wejéciu w zycie ustawy z 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U.
poz. 178, dalej: Prawo o prokuraturze) ponownie przyjgto model prokuratury, w
ktérym znajduje si¢ ona w obrebie wiadzy wykonawczej, a Prokuratorem
Generalnym jest Minister Sprawiedliwosci. Prokuraturg obecnie stanowia
Prokurator Generalny, Prokurator Krajowy, pozostali zastgpcy Prokuratora
Generalnego oraz prokuratorzy powszechnych jednostek organizacyjnych
prokuratury i prokuratorzy Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu. Przywrécona mocg tej ustawy
Prokuratura Krajowa zapewnia obstuge Prokuratora Generalnego i Prokuratora
Krajowego. Do podstawowych zadafi Prokuratury Krajowej naleza: rowniez
zapewnienie udziatu prokuratora W postgpowaniach przed Trybunalem
Konstytucyjnym, Sadem Najwyzszym i Naczelnym Sadem Administracyjnym,
prowadzenie i nadzorowanie postgpowan przygotowawczych, sprawowanie
nadzoru instancyjnego i stuzbowego nad postepowaniami prowadzonymi w
prokuraturach ~ regionalnych, koordynacja nadzoru shuzbowego nad
postepowaniami przygotowawczymi prowadzonymi przez pozostate jednostki
organizacyjne prokuratury, prowadzenie wizytacji prokuratur regionalnych,
wykonywanie czynnosci w zakresie obrotu prawnego z zagranicg i prowadzenie
centralnej bazy opinii prawnych oraz bazy wytycznych i zarzadzen Prokuratora
Generalnego.

Konieczne wigce stato si¢ zapewnienie obsady Prokuratury Krajowej. Temu m.in.
stuzyl art. 47 przepiséw wprowadzajacych Prawo o prokuraturze, zgodnie z
ktérym prokurator pozostajagcy w dniu wejscia w zycie tej ustawy w stanie
spoczynku mégl wréci¢ na swoj wniosek do stuzby na ostatnio zajmowane
stanowisko lub stanowisko réwnorzedne. Uprawnienie to nie dotyczylo
prokuratorow, ktérzy odeszli w stan spoczynku z przyczyn zdrowotnych. Decyzj¢



w sprawie tego wniosku podejmowal Prokurator Generalny. Prokurator
przywrocony do stuzby na podstawie tego wniosku mogt tez w kazdym czasie
wroci¢ na swoOj wniosek na poprzednio zajmowany stan spoczynku za
miesiecznym wypowiedzeniem, a Prokurator Generalny nie mogt odmowié
uwzglednienia takiego wniosku.

Nalezy wyraznie podkresli¢, Zze przepis ten znalazl si¢ w ustawie zawierajace;j
przepisy wprowadzajace.

Nie bez znaczenia pozostaje takze okolicznosé, ze Prawo o prokuraturze (a wigc
ustawa merytoryczna, z ktora powiagzane sa zacytowane przepisy wprowadzajace)
w art. 127 § 1 ustanawia ogdlng procedur¢ powrotu prokuratora ze stanu
spoczynku, przewidujac, ze do prokuratoréw stosuje si¢ m.in. odpowiednio art.
74 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju sagdow powszechnych, jezeli
przepisy Prawa o prokuraturze nie stanowig inaczej. Przewidziane w ustawie -
Prawo o ustroju sadéw powszechnych uprawnienia Krajowej Rady Sadownictwa
1 Ministra Sprawiedliwo$ci przystuguja w stosunku do prokuratoréow
Prokuratorowi Generalnemu, a uprawnienia kolegiow i prezesow wlasciwych
sgdow - wlasciwym prokuratorom przetozonym.

Prawo o ustroju sadéw powszechnych w art. 74 § 1 stanowi ze se¢dzia
przeniesiony w stan spoczynku z przyczyn, o ktérych mowa w art. 71 § 3 (czyli
przeniesienie w stan spoczynku nastgpito na wniosek Ministra Sprawiedliwo$ci,
w razie zmiany ustroju sagdow lub zmiany granic okregdw sadowych, jezeli nie
zostal przeniesiony do innego sadu), ma prawo powrdci¢ na stanowisko
zajmowane poprzednio albo otrzymaé stanowisko réwnorzedne poprzednio
zajmowanemu, jezeli ustaly przyczyny bedace podstawg przeniesienia w stan
spoczynku.

Sedzia przeniesiony w stan spoczynku z przyczyn, o ktéorych mowa w art. 70 § 1
(niezdolnos¢ do pelnienia obowigzkéw z powodu choroby lub utraty sit), ma
prawo powrotu na stanowisko zajmowane poprzednio albo stanowisko
rownorzedne poprzednio zajmowanemu, jezeli przedstawi zaswiadczenie
stwierdzajace, ze jest zdolny, ze wzgledu na stan zdrowia, do pelnienia
obowiagzkow sedziego, wydane przez lekarza orzecznika Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych.

W celu wykonania prawa, o ktérym mowa w § 1 i 1a, sedzia zgtasza Krajowe;j
Radzie Sadownictwa zamiar powrotu na stanowisko zajmowane poprzednio albo
wniosek 0 wyznaczenie stanowiska rownorzednego, jezeli powro6t na stanowisko
zajmowane poprzednio nie jest mozliwy. Krajowa Rada Sagdownictwa w terminie
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miesigca wydaje w tej sprawie decyzjg. W razie decyzji negatywnej sedziemu
przystuguje odwolanie do Sadu Najwyzszego.

Jak wspomniano, przepisy te, na podstawie art. 127 § 1 Prawa o prokuraturze
stosuje si¢ odpowiednio do prokuratoréw. Oznacza to, ze prokurator chcacy
powrdci¢ do stuzby powinien zglosié Prokuratorowi Generalnemu zamiar
powrotu na stanowisko zajmowane poprzednio albo wniosek o wyznaczenie
stanowiska rownorzednego, jezeli powr6t na stanowisko zajmowane poprzednio
nie jest mozliwy. Prokurator Generalny w terminie miesigca wydaje w tej sprawie
decyzjg. W razie decyzji negatywnej prokuratorowi wnioskujacemu przystuguje
odwotanie do Sadu Najwyzszego.

Spoérod przepisow konstytucji, majacych znaczenie dla odpowiedzi na
postawione pytanie, wymieni¢ na pewno nalezy art. 2 Konstytucji RP (zasada
demokratycznego panstwa prawnego), art. 7 Konstytucji RP (zasada legalizmu,
art. 32 ust. 1 konstytucji (zasada réwnoéci), a takze art. 60 - prawo réwnego
dostepu do stuzby publiczne;.

Art. 2 Konstvtucii RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
pafistwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spoleczne;.

Klauzula demokratycznego panstwa prawnego jest jedna z podstawowych zasad
wspolczesnego pafistwa, a jej idea opiera sig na zalozeniu wykonywania wtadzy
panstwowej jedynie wtedy, gdy zezwala na to konstytucja oraz — w dalsze]
kolejno$ci - ustawy spelniajace wymog zgodnosci z konstytucjg. W ogdlnej
klauzuli demokratycznego panstwa prawnego zawarte sa dwie wzajemnie Si¢
uzupelniajace zasady: panstwa prawnego i pafistwa demokratycznego. Pierwsza
z nich wymaga, by podstawa istnienia i funkcjonowania organow i instytucji
wladzy publicznej bylo prawo. Druga wyraza nakaz, aby prawo to stanowione
bylo w demokratycznych procedurach i by opierato si¢ na demokratycznych
wartoéciach. Nakazuje tez ustanowienie i utrzymywanie takich instytucji 1
procedur, ktére bedg chronity panstwo prawne i demokratyczne. Legislatywa w
demokratycznym panstwie prawnym nie moze dowolnie ksztaltowa¢ prawa, musi
bowiem przestrzegaé, a wrgez realizowaé i rozwijaé wszystkie warto$ci
wynikajace z zasady panstwa prawnego i zasady demokracji, w tym instytucje 1
procedury, jak choéby zasady prawidtowej legislacji.

Art. 7 Konstvtucii RP (zasada legalizmu). Wyrazona w art. 7 konstytucji
zasada legalizmu oznacza, ze kazdy organ wiadzy publicznej musi dziata¢ w
ramach swoich kompetencji i zgodnie z wlasciwymi mu procedurami
przewidzianymi w przepisach prawa. Zasada ta nakazuje takze Scista wyktadnig
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przepisOw ustanawiajacych zakres dziatania i kompetencje poszczegdlnych
organ6w. Zasada legalizmu uzupetniona jest przez ustrojodawce zawarta w art. 8
zasada ,,legalizmu konstytucyjnego” — konstytucjonalizmu.

Z tymi wszystkimi zasadami powigzane sg wspomniane zasady prawidtowe;j
legislacji, w tym w szczegblnosci reguly tworzenia przepisow wprowadzajacych.
Zgodnie z § 47 Zasad techniki prawodawczej, w przypadku ustaw szczegélnie
obszernych lub zasadniczo zmieniajgcych dotychczasowe ustawy, przepisy o
wejSciu w zycie ustawy "glownej" oraz przepisy zmieniajace, uchylajace,
epizodyczne, przejSciowe i dostosowujgce mozna zamiesci¢ w oddzielnej ustawie
(ustawie wprowadzajacej).

W wyroku z 28 lutego 2008 r. (K 43/07, OTK-A 2008, nr 1, poz. 8) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,najwazniejszym celem ustawy wprowadzajgcej,
poza >>odcigzeniem<< ustawy glownej, by byla ona bardziej przejrzysta, jest
uchylenie niektorych dotychczasowych przepisow, uregulowanie spraw bedgcych
w toku, przekazanie kompetencji, utworzenie instytucji czy uporzgdkowanie
pewnych kwestii zaniedbanych wczesniej przez ustawodawce, aby stworzyc
podstawy do wejscia w Zycie przepisow ustawy wprowadzanej”.

W ustawie wprowadzajacej mozna wi¢c zawrze€ tylko przepisy o wejsciu w
Zycie, przepisy zmieniajace, przepisy uchylajace, przepisy epizodyczne oraz
przepisy przejsciowe i dostosowujace. Umieszczenie przepisow
merytorycznych w ustawie wprowadzajacej jest niedopuszczalne.
wPrawodawca, ktory zamiesci w ustawie wprowadzajqcej jakies przepisy
merytoryczne, musi sig liczy¢ 7 tym, Ze nie bedq one odczytywane adekwatnie do
jego zamiaru, gdy. bedq interpretowane jako przepisy przejsciowe lub
dostosowujgce”. W cytowanym wcezesniej wyroku z 28 lutego 2008 r. Trybunal
Konstytucyjny podkreslil, ze "analiza i ocena rozwigzan zawartych w
przepisach wprowadzajgcych musi byé [..] dokonywana z uwzglednieniem
szczegolnego charakteru ustawy wprowadzajgcej” (zob. G. Wierczynski [w:]
Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" [w:]
Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, wyd. I, Warszawa
2016, Zatacznik 1 § 47).

Zasada rownos$ci wobec prawa, wyvrazona w_art. 32 ust. 1 Konstytuciji, jest
takze skladowa demokratycznego panstwa prawnego, jedna z wiodacych zasad
calego porzadku prawnego RP. Zasada réwnoSci jest zar6wno normg prawa
przedmiotowego, jak i — bedace pochodng tej zasady — szczegélnego rodzaju

prawo podmiotowe, prawo do rownego traktowania podmiotéw znajdujacych sig
w tej samej sytuacji prawnej. Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, ze zasada
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réwno$ci ,polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm
prawnych), charakteryzujgce sig dang cechq istotng (relewantng) w réwnym
stopniu, majg by¢ traktowane réwno, a wigc wedtug jednakowej miary, bez
zréinicowars zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych” (tak juz w
orzeczeniu TK z 9 marca 1988 ., U 7/87 i konsekwentnie w wielu p6ézniejszych
orzeczeniach). W takiej sytuacji obowigzkiem pafistwa jest zagwarantowanie
jednostkom réwnoéci na plaszczyznie prawnej. Dlatego tez wyrdznia si¢ m.in.
rowno§é w prawie” oznaczajgcg nakaz ksztaltowania tresci prawa z
uwzglednieniem zasady réwnosci. Przepis art. 32 ust. 1 niewatpliwie wigc odnosi
sic do ksztattowania treéci prawa zgodnie z zasadg rownoéci. Rownos¢ w
stanowieniu prawa oznacza obowiazek tworzenia przez wladzg publiczna takich
regulacji prawnych, ktore czynig zados¢ nakazowi jednakowego traktowania
podmiotéw znajdujgcych si¢ w sytuacjach podobnych. Normodawca nie moze
wiec wprowadzaé rozwiazan dyskryminujacych grupy obywateli mogacych by¢
zakwalifikowane do podobnych klas bez podstawy do tego w brzmieniu innych
wskazan konstytucyjnych.

Odno$nie do wyrazonego w art. 60 konstytucji prawa réwnego dostepu do
stuzby publicznej, to pojecie stuzby publicznej rozumiane jest szeroko i
obejmuje wszelkie dziatania zwigzane z realizacja zadan wiladzy publicznej, a
wigc ,,bardzo réine rodzajowo postaci tej stuzby” (zob. W. Sokolewicz,
Oméwienie art. 60, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitrej
Polskiej. Komentarz, tom IV, Warszawa 2005). Trybunat Konstytucyjny wsrod
cech stuzby publicznej wymienit m.in. ,publicznoprawny charakter stosunku
stuzby, ktérego wyrazem jest jednostronny akt administracyjny przyjecia do stuzby
w postaci mianowania (akt o charakterze decyzji) przy zachowaniu zasady
dobrowolnosci wstgpienia do stuzby" (postanowienie z 28.5.2002 r., K 7/02,
OTK-A 2002, Nr 3, poz. 29). Stuzba prokuratorska niewatpliwie miesci si¢ w
konstytucyjnym pojeciu shuzby publicznej, a wiec ustawodawca ma obowigzek
ksztaltowaé dostep do niej za zasadzie réwnosci.

Art. 47 przepisdw wprowadzajacych Prawo o prokuraturze ma z istoty swojej
charakter przepisu epizodycznego. ,,Epizodyczny”, zgodnie ze stownikiem jezyka
polskiego PWN, to ,,wystepujgcy rzadko i nieregularnie” (Hasto: epizodyczny
(w:) Stownik jezyka polskiego PWN, dostgpny na stronie http://sjp.pwn.pl).
Przepisy epizodyczne wprowadzaja odstepstwa od okreslonych regulacji, a czas
ich obowiazywania musi by¢é wyraznie zaznaczony. Poniewaz jednak
ustawodawca nie wskazal w art. 47 wyraznego okresu obowigzywania
wynikajacej zeh procedury, nalezy o niej wnioskowa¢ na podstawie pozostatych
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przepisow tejze ustawy, ktére wskazuja na dlugo§¢ trwania okresu
»tymczasowosci”; i tak, art. 35 § 1 wskazuje, ze Prokurator Generalny, na wniosek
Prokuratora Krajowego, mial powota¢ prokuratoréw Prokuratury Krajowe;j
sposéréd prokurator6w Prokuratury Generalnej, prokuratorow Naczelnej
Prokuratury Wojskowej, prokuratoréw prokuratur apelacyjnych, prokuratoréw
prokuratur okregowych, prokuratorow wojskowych prokuratur okregowych 1
prokuratoréw wojskowych prokuratur garnizonowych, w terminie 30 dni od dnia
wejscia w zycie ustawy (podobnie: art. 37 § 1,48 § 211 § 3, 58 § 1, ustawa weszla
w zycie 4 marca 2016 r). Z kolei art. 38 § 1 stanowit, ze Prokurator Generalny, na
wniosek Prokuratora Krajowego, mial powola¢ prokuratoréw prokuratur
regionalnych sposrod prokuratorow dotychczasowych prokuratur apelacyjnych i
prokuratoréw prokuratur okregowych, w terminie 60 dni od dnia wejScia w Zycie
ustawy (podobnie art. 40 § 1, art. 53 § 1). Oznacza to, ze ustawodawca
przejsciowy okres zmian organizacyjno-personalnych zamknat w czasie 30 i 60
dni. Tym samym mozliwo§¢ stosowania wszystkich zawartych w ustawie
przepiséw epizodycznych (i przejsciowych) wygasta najpozniej z uptywem 60
dni od dnia wej$cia w zycie analizowanej ustawy. Tym samym po 4 maja 2016 r.
Prokurator Generalny nie miat juz kompetencji do wydania decyzji o
przywrdceniu do stuzby prokuratora w trybie art. 47 przepiséw wprowadzajacych.

Jakakolwiek odmienna interpretacja pozostawalaby w sprzecznosci z:

1) art. 2 1 art. 7 konstytucji — zasadg legalizmu, demokratycznego panstwa
prawnego 1 wynikajacych zen zasad prawidlowej legislacji, poprzez
niedopuszczalne odstepstwo od istoty art. 47 przepisOw wprowadzajacych
jako przepisu epizodycznego i oderwanie jej od szczegolnego charakteru
ustawy wprowadzajacej, a takze naruszenie zakazu umieszczania
przepisé6w merytorycznych w ustawie wprowadzajace;j;

2) art. 32 wust. 1 konstytucji poprzez wyrdznieniec wsrod wszystkich
prokuratorow, ktorzy pozostajg w stanie spoczynku - szczegolnej kategorii
prokuratoréw, ktorzy pozostawali w stanie spoczynku w dniu wejécia w
zycie przepisow wprowadzajacych w zwiazku ze sprzeciwem zgloszonym
na podstawie art. 19 ustawy z 9 pazdziernika 2009 r. 1 przyznanie im
nieuzasadnionego przywileju — tj. mozliwoéci przywréocenia do stuzby na
podstawie art. 47 przepisow wprowadzajacych (z jednoczesnym prawem
dowolnego powrotu do stanu spoczynku), a wigc nieusprawiedliwionego
uprzywilejowania grupy niecechujacej si¢ adekwatna cechg relewantna;

3) art. 60 konstytucji — prawa réwnego dostepu obywateli do shuzby
publicznej, poprzez nieuzasadnione i niemajace oparcia w jakichkolwiek
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wartoéciach konstytucyjnych uprzywilejowanie w zakresie dostgpu do
stuzby publicznej (prokuratorskiej) prokuratorow, ktorzy w dniu wejscia w
zycie przepisow wprowadzajacych pozostawali w stanie spoczynku w
zwiazku ze sprzeciwem zgloszonym na podstawie art. 19 ustawy z 9
pazdziernika 2009 r.

Decyzje Prokuratora Generalnego podejmowane w trybie art. 47 § 2 przepisow
wprowadzajacych po 4 maja 2016 r. z pewnoécig pozbawione sg podstawy
prawnej, co wynika z niemoznosci stosowania przewidzianej w tym przepisie
procedury po tej dacie. Zaden akt wydany bez podstawy prawnej nie moze w
panstwie prawnym, w ktorym obowigzuje zasada legalizmu, mie¢ przymiotu
skutecznoéci. Tym samym organ, ktory wydat bezskuteczny akt — czyli Prokurator
Generalny ma kompetencj¢ do stwierdzenia, ze ,przywrocony” w
nieobowiazujacym trybie, przewidzianym w epizodycznym art. 47 przepisOw
wprowadzajacych, prokurator jest prokuratorem W stanie  spoczynku.
Uzasadnieniem dla takiej kompetencji jest odwotanie sig¢ do koncepcji mozliwosci
faktycznego zadeklarowania przez organ bezskutecznosci poprzednich jego
aktow czy czynnosci. W tym wypadku chodzitoby o stwierdzenie, ze
przywrocenie do stuzby prokuratora w trybie art. 47 przepisow wprowadzajacych
po 4 maja 2016 r. nastgpilo bez podstawy kompetencyjnej, byty wadliwe i nie
spelniata  przestanck  skuteczno$ci  podjgcia okre$lonej  czynnosci
konwencjonalnej doniostej prawnie (por. P. Mikuli, W sprawie ewentualnych
uchwat Sejmu RP dotyczacych dublerow 1 czlonkéw  neo-KRS,
https://konstytucyiny.pl/piotr-mikuli-w-sprawie-ewentualnych-uchwal-sejmu-rp-
dotyvczacych-dublerow-i-czlonkow-neo-krs/).  Realizacja tej  kompetencji
powinna nastapi¢ w takim samym rodzajowo akcie, w jakim nastapito spoZnione,
a wiec bezprawne przywrocenie prokuratoréw na podstawie art. 47 przepisow
wprowadzajacych.




