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1. Prokurator wystgpujacy w postgpowaniu administracyjnym w cudzej sprawie
(a wigc jako obrorica praworzadnosci, a nie swojego wiasnego interesu prawnego)
okreslany jest powszechnie w piSmiennictwie jako tzw. uczestnik na prawach strony.
OkreSlenie to jest nieco mylace, gdyz sugeruje jakoby prawa prokuratora wy-
stepujacego w postepowaniu administracyjnym w cudzej sprawie pokrywaty si¢
z prawami stron. W rzeczywisto$ci kwestia przedstawia si¢ niezupetnie tak. Doktryna
wiasciwie zgodnie stoi na stanowisku, Zze zakres uprawnieni prokuratora (podobnie
jak innych podmiotéw bioracych udzial w postgpowaniu na prawach strony) nie
obejmuje tzw. czynno$ci dyspozycyjnych, tj. czynno$ci majacych wplyw na byt
i bieg postepowania (Zadanie zawieszenia postgpowania, zadanie umorzenia po-
stgpowania, zawarcie ugody ze strona). W jednym przypadku jednakze prokurator
- jak przyjmuje si¢ w literaturze — ma szersze uprawnienia niz strona. Chodzi
mianowicie o prawo wgladu do akt sprawy. W mysl art. 74 § 1 k.p.a., przepisu art. 73
(przewidujacego obowiazek udostepnienia stronie akt sprawy) nie stosuje si¢ do akt
objetych ochrona tajemnicy pafistwowej, a takze do innych akt, ktére organ
administracji publicznej wytaczy ze wzglgdu na wazny interes panstwowy. Poniewaz
prokurator, wystepujac w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony, nie
przestaje by¢ organem kontroli, celowo$¢é stosowania wobec niego ograniczen
dotyczacych wgladu do akt sprawy budzi watpliwosci. Jak zauwaza H. Starczewski:
.Prokurator dla nalezytego wypetniania funkcji kontrolnej musi mie¢ mozliwos¢
zapoznania si¢ z calym materialem dowodowym. Do zachowania w tajemnicy
wszelkich wiadomos$ci objetych tajemnica parfistwowa i stuzbowa prokurator jest
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zobowiazany z racji pelnionego urzedu”.! Réwniez W. Dawidowicz stal na
stanowisku, Zze do prokuratora jako rzecznika interesu publicznego nie stosuje si¢
ograniczef w jawnosci akt.? Poglad ten zakwestionowat J. Borkowski, argumentujac,
ze dostep do tajemnicy pafistwowe;j i stuzbowej wymaga uzyskania upowaznienia na
mocy przepis6w odrebnych.? Jezeli prokurator nie posiada takiego upowaznienia, to
ograniczenia jawnoSci akt z powodu ochrony tajemnicy paristwowej (i stuzbowej
— zdaniem tego autora) beda stosowaly si¢ do niego. Autor przyznaje jednak, ze
pozycja prokuratora w post¢gpowaniu administracyjnym musi by¢ inaczej oceniana
niz pozycja strony lub np. organizacji spolecznej. Odmienno$¢ tej pozycji w przypad-
ku udostepniania akt przejawi si¢ jednak tylko, gdy chodzi o zastosowanie drugiej
z przestanek wylaczenia akt, tj. wzgledu na wazny interes panistwowy. Ochrona
takiego interesu nie zawsze powinna stanowi¢ barier¢ dla prokuratora, gdyz mogtoby
to utrudni¢ zrealizowanie celu stawianego przed prokuratorem w art. 182 i art. 183
k.p.a.* Poglad ten zastuguje na pelna akceptacje.

2. Jak wskazuje M. Kotulska, uprawnieniem, z ktérego prokuratorzy korzystaja
najcze$ciej w sprawach administracyjnych, jest wnioskowanie o wszczecie po-
stepowania administracyjnego.” W doktrynie dominuje stanowisko, zgodnie z kt6-
rym prawo zadania wszczgcia postgpowania w zasadzie nie przystuguje prokuratoro-
wi w przypadkach, gdy w §wietle przepiséw prawa do wszcz¢cia postgpowania
wymagany jest wniosek strony, a wigc gdy postgpowanie moze by¢ uruchomione
tylko z jej inicjatywy. Poglad taki uzasadnia si¢ na ogét twierdzeniem, ze w takiej
sytuacji nie mozna méwi¢ o istnieniu stanu sprzecznego z prawem, CO Stanowi
przestanke skorzystania przez prokuratora z prawa inicjatywy procesowe;.® Nalezy
jednak zauwazyé, ze w drodze wyjatku — ze wzgledu na szczeg6lnie wazny interes
strony — organ administracji publicznej moze wszczaé z urzgdu postgpowanie takze
w sprawie, w ktérej przepis prawa wymaga wniosku strony (art. 61 § 2 k.p.a.).
W takich wyjatkowych sytuacjach prawo wystapienia z zadaniem wszczecia
postepowania przyznaje si¢ rOwniez prokuratorowi, zastrzegajac jednocze$nie, ze
konsekwencje wszczecia postgpowania na zadanie prokuratora ze wzgledu na interes
strony musza by¢ takie same jak w przypadku, gdy organ wszczyna post¢powanie

' H. Starczewski, Udzal prokuratora w postepowaniu administracyjnym wedtug Kodeksu
postepowania administracyjnego, [w:] Seminarium Kodeksu postgpowania administracyjnego, Warszawa
1981, cz. 4, s. 36.

2 W.Dawidowic z, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 152.

3 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 374.

4 Ibid., s. 379.

3 Z tego uprawnienia prokuratorzy korzystaja prawie cztery razy czgéciej niz z prawa do wniesienia
sprzeciwu od decyzji ostatecznej oraz ponad dziesie¢ razy czeSciej miz z prawa uczestnictwa
w postepowaniu. Zob. M. Kotulska, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym, ,,Studia
luridica Lublinensia’ 2006, or 7, s. 107-108.

¢ Tak np. H. Starczewski, J. Swiatkiewicz, Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa
w PRL, Warszawa 1970, s. 215-216.



PROKURATOR W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM | SADOWOADMINISTRACY/NYM 115

z takiego powodu z wlasnej inicjatywy. Organ mégiby zatem kontynuowa¢ takie
postepowanie i zakoriczy¢ je decyzja merytoryczna tylko wtedy, jesli uzyskatby na to
zgode strony; w przeciwnym razie obowiazany bylby postepowanie umorzyé.’
Dopuszczenie takiej mozliwosci korespondowato z przepisem § 301 ust. 1 niegdy$
obowiazujacego regulaminu prokuratury®, ktéry upowaznial prokuratora do wy-
stapienia z Zadaniem wszczecia postepowania administracyjnego nie tylko wtedy,
gdy bezczynno$¢ organu narusza interes Rzeczypospolitej Polskiej lub podstawowe
prawa obywatela, ale takze wéwczas, gdy strona z jakichkolwiek powodéw nie jest
w stanie dochodzi¢ swoich praw. W swietle regulaminu prokuratury z 2007 r.* oraz
obecnie obowiazujacego regulaminu z 2010 r.'° poglad taki nie znajduje juz oparcia,
gdyz w obu tych regulaminach nie wymienia si¢ juz wsréd okolicznosci uzasad-
niajacych inicjatywe procesowa prokuratora ani sytuacji, gdy bezczynnoé¢ organu
narusza prawa obywatela, ani sytuacji, gdy strona nie jest w stanie dochodzi¢ swoich
praw (§ 382 ust. 1).

3. Przedmiotem kontrowersji w doktrynie jest takze data wszczecia postgpowania
na zadanie prokuratora. Kontrowersje te sa skutkiem watpliwo$ci, czy postgpowanie
uruchomione wskutek inicjatywy prokuratora (wyrazonej w zadaniu wszczgcia
postgpowania lub w sprzeciwie od decyzji ostatecznej) nalezy traktowaé jako
postgpowanie wszczete na wniosek, czy tez jako postgpowanie wszczgte z urzedu.
W doktrynie zdania w tej kwestii s3 podzielone. Zdaniem E. Ochendowskiego,
postgpowanie administracyjne wszczgte z urzedu to postgpowanie wszczgte ,,przez
organ administracyjny bez Zadania strony™.!' Z. Janowicz twierdzi natomiast, ze ,,z
urzedu, to znaczy z inicjatywy organu”."> Przyjmujac pierwsza definicje, nalezatoby
uznad, ze postgpowanie wszczete na zadanie prokuratora, Rzecznika Praw Obywatel-
skich lub organizacji spolecznej jest postgpowaniem wszczgtym z urzedu; przyj-
mujac druga — Ze jest to postgpowanie wszczgte na wniosek.

Moim zdaniem zadna z przytoczonych definicji wyrazenia ,,z urzedu’ nie jest
trafna. Pierwsza uwazam za zbyt szeroka, bo nie kazde postgpowanie wszczgte bez
zadania strony jest postgpowaniem wszcz¢tym z urz¢du; druga — za zbyt waska, bo
,»Z urzedu” to znaczy nie tylko z inicjatywy organu.

’ Tak np. J. Antosiewicz, Prokurator w postepowaniu administracyjnym. Realizacja ochrony
interesu spolecznego i praw obywateli, ,,Problemy Praworzadno$ci” 1989, nr 6, s. 5-6; M. Kotulska,
Udziat..., s. 97.

® Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwoéci z 11 kwietnia 1992 r. - Regulamin wewnetrznego
urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz.U. nr 38, poz. 163 ze zm.).

° Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 27 sierpnia 2007 r. — Regulamin wewnetrznego
urz¢dowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz.U. nr 169, poz. 1189 ze zm.).

' Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwoéci z dnia 24 marca 2010 r. — Regulamin wewnetrznego
urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz.U. ar 49, poz. 296).

"' E.Ochendowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Toruf 2000, s. 113.

2 Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadem administracyjnym,
Warszawa-Poznad 1987, s. 152.
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Wszczecie postgpowania z urzedu oznacza w moim przekonaniu nie tylko
wszczecie postgpowania z wlasnej inicjatywy organu, ale takze z inicjatywy os6b
trzecich (np. wskutek wniesienia skargi powszechnej). Z wplyni¢ciem takiego
»Zadania” czy ,,wniosku” prawo nie wiaze bowiem zadnych skutkéw prawnych
w sferze postepowania jurysdykcyjnego.'> Moze byé ono oczywiscie impulsem dla
wszczecia postegpowania, ale z punktu widzenia procesowego niczym nier6Zniacym
sie¢ od innych informacji czy sygnaléw, ktére organ uzyskuje w zwiazku ze
sprawowaniem czynnoSci urzedowych i ktére moga sklonié go do wszczecia
postgpowania.

Nie mozna natomiast — moim zdaniem - traktowaé jako post¢gpowania
wszczetego z urzedu postgpowania uruchomionego na zadanie prokuratora, Rzecz-
nika Praw Obywatelskich czy organizacji spolecznej. Zadanie takie nie pochodzi
wprawdzie od strony, ale — w odréznieniu od wniosk6éw skladanych przez osoby
trzecie — powoduje, Ze organ obowiazany jest je uwzglednié (gdy pochodzi od
prokuratora lub Rzecznika Praw Obywatelskich) albo przynajmniej ustosunkowac
si¢ do niego w formie rozstrzygnigcia procesowego (gdy pochodzi od organizacji
spolecznej, sktadajacej je w cudzej sprawie). Wszczecie postgpowania w wyniku
takiego zadania nie moze by¢ okreSlane jako wszczecie z urzedu (wbrew brzmieniu
art. 31 § 2 i art. 186 k.p.a.), bo takie okreS§lenie jest po prostu nieadekwatne do
sytuacji, nie oddaje jej istoty. Jak zauwaza Z. Janowicz, wszczgcie postgpowania na
skutek sprzeciwu prokuratora jest typowym dzialaniem organu na wniosek — na
zadanie prokuratora.'

Taka interpretacja przepiséw art. 182 i art. 186 k.p.a., przewidujacych inicjatywe
prokuratora w uruchomieniu postgpowania, a takze art. 31 § 2 k.p.a., przewidujacego
inicjatywe organizacji spolecznej, nie pozostaje w sprzeczno$ci z przepisem art. 61
§ 1 k.p.a., przewidujacego mozliwo§¢ wszczecia postgpowania administracyjnego
jedynie na zadanie strony lub z urzedu, gdyz inne sa kryteria przyznania inicjatywy
procesowej przez art. 61 § 1 k.p.a., a inne — przez wymienione wcze$niej przepisy
szczegblne. Art. 61 § 1 k.p.a. méwi o dwéch sposobach wszczecia postgpowania
w zalezno$ci od rodzaju (przedmiotu) sprawy, natomiast przestankami skorzystania
przez prokuratora, RPO czy organizacj¢ spoteczna z inicjatywy procesowej nie jest
rodzaj sprawy, tylko jej okoliczno$ci.

Nalezy wreszcie zwrdci¢ uwagge, ze w §wietle innych uregulowan kodeksowych
zachowanie pewnej konsekwencji wymaga uznania, iz postgpowanie wszczete na
zadanie jednego z podmiotéw mogacych bra¢ udzial w postgpowaniu na prawach
strony jest postepowaniem wszczetym na wniosek. Chodzi przede wszystkim
o interpretacj¢ rozwiazan prawnych w znacznym stopniu analogicznych, zwlaszcza

13 Jezeli jednak takie 2adanie nosi znamiona skargi lub wniosku w rozumieniu przepiséw dziatu VIII
k.p-a.,to- zgodnie z art. 237 238 oraz art. 244 i 245 k.p.a. — organ bgdzie obowiazany zawiadomi¢ osobe,
ktéra je wniosta o sposobie jego zalatwienia.

" Z.Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 482.
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dotyczacych uruchomienia postepowania odwotawczego. Nauka wyklucza moz-
liwo$§¢ uruchomienia z urz¢du postgpowania odwolawczego, mimo ze prawo
wniesienia odwotania przystuguje (podobnie jak prawo zadania wszczgcia po-
stgpowania przed organem I instancji) prokuratorowi i organizacji spoteczne;j. Skoro
zatem uruchomienie post¢powania odwotawczego wskutek odwotania wniesionego
przez prokuratora lub organizacj¢ spoleczna nie jest traktowane jako uruchomienie
postgpowania z urzedu, to — konsekwentnie — nie powinno by¢ tak postrzegane
wszczgcie z inicjatywy tych podmiotéw postepowania przed organem I instanc;ji.

Biorac pod uwagg wskazane wyzej argumenty, wydaje si¢, ze jako data wszczecia
postepowania uruchomionego z inicjatywy prokuratora powinien by¢ traktowany
dzier doreczenia Zadania wiasciwemu organowi administracji."’

4. Kwestia sporna w literaturze i judykaturze pozostaje dopuszczalno$¢ wniesie-
nia przez prokuratora odwotania od decyzji w sytuacji, gdy nie brat on udzialu
W post¢powaniu pierwszoinstancyjnym.

Przeciwko takiej mozliwo$ci wypowiada si¢ B. Adamiak, powolujac si¢ na
literalne brzmienie art. 183 § 1 k.p.a. Zdaniem autorki ,,z prawa prokuratora do
udziatu w kazdym stadium post¢powania nie mozna wyprowadzi¢ jego legitymacji
do wniesienia odwotania, bowiem postgpowanie administracyjne w I instancji
koniczy si¢ doreczeniem (ogltoszeniem) decyzji i w zwiazku z tym nie mozna przyjag,
ze chodzi tu o wlaczenie si¢ do toczacego si¢ postepowania”.'® Podzielajac ten
poglad, nalezy podkreslié konieczno§é odrézniania stanu zawistosci sprawy (ktéry
trwa od momentu wszcze¢cia postgpowania przed organem I instancji do chwili
wydania decyzji ostatecznej przez organ odwotawczy albo do chwili uostatecznienia
si¢ decyzji organu I instancji) od stanu okreslanego jako ,,tok postgpowania’ . Pojecia
te nie sa tozsame; mimo istnienia stanu zawisto$ci sprawy post¢powanie moze nie
by¢ w toku — taka sytuacja ma miejsce wlasnie po wydaniu decyzji przez organ
I instancji, a przed uzyskaniem przez nia waloru ostateczno$ci. Inny, klasyczny
przypadek takiego stanu rzeczy zachodzi w okresie zawieszenia post¢gpowania.

Reprezentant odmiennego stanowiska, W. Czerwifiski argumentuje, ze skoro
strona, ktdra nie brata udziatlu w postgpowaniu pierwszoinstancyjnym moze wnie$¢
odwotanie od wydanej w nim decyzji, a kodeks ksztattuje udziat prokuratora na wzér
udzialu strony, to odméwienie prokuratorowi prawa wniesienia odwolania

'S Tak m.in. J. Staroéciak, [w:) E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks post¢powania administracyj-
nego. Komentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 294; A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska,
A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2005, s. 1039-1040, 1047,
postanowienie NSA z 4 maja 1982 r., [ SA 72/82, nie publ., podaje za A. Wréblem, [w:] M. Jaskowska,
A.Wrébel, Kodeks..., s. 1039. Odmiennie J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...,
s. 777.

16 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadminis-
tracyjne, Warszawa 2003, s. 233.
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w sytuacji, gdy uprzednio nie uczestniczy! w postepowaniu, nie jest zasadne.'’
Argumentacji tej nie mozna przyjaé. Nalezy bowiem zwazy¢, ze kodeks istotnie
ksztaltuje udziat prokuratora na wzér udziatu strony, ale dopiero wtedy, gdy uzyskuje
on status podmiotu na prawach strony. Nie uczestniczac w postgpowaniu, prokurator
nie ma takiego statusu. Uzyskuje go poprzez wniesienie zadania wszcz¢cia
postepowania albo poprzez przystapienie do toczacego si¢ postgpowania.

S. Art. 186 k.p.a. stanowi, ze ,,w przypadku wniesienia sprzeciwu przez
prokuratora wlasciwy organ administracji publicznej wszczyna w sprawie po-
stgpowanie z urzedu, zawiadamiajac o tym strony’. Przepis ten interpretowany jest
na ogot tak, ze organ administracji nie moze odméwi¢ przeprowadzenia stosownego
postepowania nadzwyczajnego, gdy prokurator zada tego w sprzeciwie.'® Taka
interpretacja jest bledna, gdyz prowadzi do wniosku, Zze organ musi przeprowadzi¢
odpowiednie postgpowanie nadzwyczajne nawet wtedy, gdy sprzeciw jest niedopu-
szczalny.

Nalezy przyjaé, ze z art. 186 k.p.a. wynika jedynie zakaz odrzucenia sprzeciwu
z powodéw merytorycznych bez uprzedniego przeprowadzenia odpowied-
niego postgpowania co do istoty sprawy. Innymi stowy — jezeli prokurator wnosi
sprzeciw, organ nie moze odméwié przeprowadzenia odpowiedniego postepowania
nadzwyczajnego, powotujac si¢ na bezzasadno§¢ sprzeciwu (np. twierdzac, ze
oczywiste jest, iz podniesiona w sprzeciwie wada decyzji lub postgpowania
w rzeczywisto$ci nie miata miejsca). Organ moze to uczyni¢ natomiast z powod 6w
formalnych, tj. gdy sprzeciw jest niedopuszczalny.

W Swietle przepiséw dzialu IV k.p.a. sprzeciw jest niedopuszczalny w na-
stepujacych przypadkach: 1) gdy decyzja jest nieostateczna (jezeli jednak prokurator
uczestniczyl w postgpowaniu, sprzeciw od takiej decyzji nalezy potraktowaé jako
odwotanie); 2) gdy sprzeciw oparty jest na okoliczno$ci niestanowiacej podstawy do
wzruszenia ostatecznej decyzji; 3) gdy okoliczno$¢ bedaca podstawa sprzeciwu byla
juz przedmiotem kontroli sadowe;j'®; 4) gdy prokurator wnosi sprzeciw z powodu
niezawinionego nieuczestnictwa strony w postgpowaniu albo z powodu niekon-
stytucyjnoSci przepisu stanowiacego podstawe kwestionowanej decyzji, nie uzys-
kawszy wczeéniej zgody strony na wniesienie sprzeciwu z tej przyczyny. W powy-
zszych wypadkach organ, do ktérego prokurator skierowal sprzeciw, bedzie zatem
uprawniony do odmowy przeprowadzenia stosownego postgpowania.

W kontekscie ostatnich uwag warto tez doda¢, ze prokurator nie jest dysponentem
postepowania uruchomionego wniesionym przez niego sprzeciwem. W wyroku
z 25 marca 1997 r. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze: ,,Wycofanie przez

"7 W. Czerwiiiski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne. Udziat prokuratora,
Warszawa 2001, s. 235.

8 Zob. np. L. Zukowski, Wybrane uwagi w sprawie udziatu prokuratora w postepowaniu
administracyjnym, ,,Organizacja — Metody — Technika’ 1985, nr 3, s. 12.

" Por. wyrok NSA z 21 marca 2000 r., II SA/Gd 230/98, niepubl., podaje za J. Borkowskim,
[w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 787.
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prokuratora sprzeciwu po wszczeciu postepowania z urzgdu przez organ na zasadzie
art. 157 § 2 w zwiazku z art. 186 k.p.a. nie moze by¢ uznane przez ten organ za
podstaw¢ do umorzenia na podstawie art. 105 k.p.a. postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji” *

6. Watpliwosci budzi trzecia grupa wymienionych w art. 184 § 1 k.p.a.
przypadkdéw, w ktérych prokurator moze wnies¢é sprzeciw, tj. przypadki gdy przepisy
kodeksu lub przepisy szczegblne przewiduja uchylenie lub zmiang¢ decyzji. Niejasne
jest, czy uzasadnieniem sprzeciwu moga by¢ jedynie wzgledy legalnosci, czy
réwniez wzgledy celowosci (stusznosci). W zasadzie przyjmuje sig, ze prokurator
jest rzecznikiem interesu spolecznego w zakresie kontroli nad legalnoscia dziatania
organéw administracji, a ocena celowosci rozstrzygnigcia nie wchodzi w zakres jego
uprawnien. Ocena decyzji z punktu widzenia jej celowosci bytaby wkraczaniem
przez prokuratora na teren kontroli administracyjnej, sprawowanej przez organy
nadrzedne, a nie przez prokuratora. Z tego powodu na ogét wyklucza si¢ w doktrynie
dopuszczalno$é wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, na mocy ktdrej Zadna
ze stron nie nabyla prawa i ktéra w kazdym czasie moze by¢ uchylona lub zmieniona
przez organ, ktéry ja wydat (art. 154 § 1 k.p.a.), od decyzji, na mocy ktérej strona
nabyla prawo i ktéra moze by¢ za zgoda strony uchylona lub zmieniona przez organ
administracji publicznej, ktéry ja wydat (art. 155 § | k.p.a.), oraz od decyzji
ostatecznej, ktdra moze byé uchylona lub zmieniona przez naczelny organ administ-
racji publicznej na podstawie art. 161 § 1 k.p.a. lub przez wojewod¢ na podstawie art.
161 § 2 k.p.a.2! Nieco odmienne stanowisko w tej kwestii prezentuje L. Zukowski,
twierdzac, Ze granica owej nieingerencji prokuratora w dziedzing celowosci
dziatania administracji jest stan okre$§lony w art. 161 § 1 k.p.a., ktéry pozwala na
uchylenie lub zmiane decyzji ostatecznej, ,,jezeli w inny sposéb nie mozna usunac¢
stanu zagrazajacego Zzyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym
szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych intereséw Pafistwa™ ** Roz-
wiazaniu pozwalajacemu prokuratorowi na wniesienie sprzeciwu w takim przypadku
trudno odméwié pewnych zalet, wydaje si¢ jednak, ze wyktadnia historyczna
przepis6w regulujacych t¢ kwesti¢ w Kodeksie postgpowania administracyjnego,
a takze w ustawie o prokuraturze przemawia przeciwko stanowisku dopusz-
czajacemu taka mozliwo$¢. W pierwotnym tekscie Kodeksu postgpowania administ-
racyjnego przepis okreslajacy prawne podstawy sprzeciwu prokuratora (art. 145)
wymieniat m.in. art. 141 k.p.a., bedacy odpowiednikiem obecnego art. 161, za$
obowiazujaca wowczas ustawa o prokuraturze nie rozstrzygata, czy sprzeciw moze
by¢ wniesiony tylko od ostatecznej decyzji niezgodnej z prawem, czy tez moze by¢
whiesiony réwniez od decyzji prawidtowej. W obecnym art. 184 k.p.a. pominigto
unormowanie, ktére dopuszczalo mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu od zgodnej

[ SA 932/95, ONSA 1997, or 4, poz. 189.
2 Tak np. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 1044.
2 L. Zukowski, Wybrane..., s 11.
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z prawem decyzji w sytuacji wskazanej obecnie w art. 161 k.p.a., za§ ustawa
o prokuraturze z 14 kwietnia 1967 r.2 ustalila jednoznacznie w art. 47 ust. 1, ze
prokurator wnosi sprzeciw ,,przeciwko niezgodnym z prawem ostatecznym lub
prawomocnym decyzjom” . Obecnie obowiazujaca ustawa o prokuraturze* odsyla
w kwestii udzialu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym do odr¢bnych
ustaw, za§ wspomniany, aktualnie obowiazujacy regulamin prokuratury wszelkie
czynnoS$ci prokuratora podejmowane w postgpowaniu administracyjnym uzasadnia
wylacznie ,,ochrona praworzadno$ci’ (§ 382 ust. 1). Oba te wzgledy powoduja, ze
obecnie nie ma juz podstaw do podtrzymywania wyrazanego niegdy$ pogladu
o dopuszczalno$ci sprzeciwu przeciwko decyzji zgodnej z prawem obowiazujacym
w czasie jej wydania.” Pozostaje natomiast pytanie, czy prokurator moze wnie$é
sprzeciw od decyzji wadliwej, zadajac jej uchylenia badZ zmiany na podstawie art.
154 lub 155 k.p.a., a wigc w trybach, ktére dopuszczaja mozliwo§¢ wzruszenia
decyzji ostatecznych, jezeli przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes
strony. Innymi stowy — czy prokurator moze domagaé si¢ przywr6cenia stanu
zgodnego prawem (usunigcia stanu niezgodnego z prawem), uzasadniajac takie
zadanie wzgledami celowo$ciowymi. H. Starczewski dopuszcza taka mozliwo$¢,
zaznaczajac jednoczes$nie, ze w dotychczasowej praktyce (tzn. w okresie pierwszych
20 lat obowiazywania Kodeksu postgpowania administracyjnego) prokuratorzy
w zasadzie nie korzystali z niej.”* Stanowisko to wymaga aprobaty, wydaje si¢
bowiem, ze ochrona praworzadno$ci powinna stanowié cel dziataidi prokuratora,
niekoniecznie za§ musi leze¢ u podstaw §rodk6w prawnych umozliwiajacych jego
osiagniecie.

7. W my§¢] art. 189 k.p.a. prokurator nie moze wnie$¢ sprzeciwu od decyzji, jezeli
wczesniej, z tych samych przyczyn, wnidst na nia skarge do sadu administracyjnego.
Przepis ten wymaga pewnych uscislen.

Po pierwsze, wyrazony w tym przepisie zakaz odnosi si¢ do sytuacji, gdy z tych
samych przyczyn, na ktérych mialby by¢ oparty sprzeciw prokuratora, zostata
uprzednio wniesiona skarga do sadu przez jakikolwiek uprawniony do tego podmiot,
a nie tylko do sytuaciji, gdy autorem skargi byt prokurator. U podstaw analizowanego
przepisu lezy bowiem okoliczno$é, ze merytoryczne orzeczenie sadu nie moze byé
poddane kontroli w postgpowaniu administracyjnym, gdyz w mys$l art. 170 p.p.s.a.
prawomocny wyrok sadu administracyjnego wiaze nie tylko strony i sad, ktéry go
wydal, ale takze inne sady i organy pafnstwowe, wykluczajac tym samym mozliwo§¢
podjgcia sprzecznego z nim rozstrzygnigcia przez organ administracji. Bez znaczenia

3 Tekst jedn. Dz.U. z 1980 r., nr 10, poz. 30 ze zm.

* Ustawa z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 7, poz. 39 ze zm.).

» Zob. B. Czapski, Prokurator w postegpowaniu administracyjnym, ,,Problemy Praworzadnosci”
1982, nr 3, s. 50-51.

* H.Starczewski, Rola prokuratora w postepowaniu administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo™ 1980,
nr7,s. 38.
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jest natomiast to, kto byl inicjatorem postgpowania sadowoadministracyjnego,
w wyniku ktérego zapadt wyrok.

Po drugie, uprzednie wniesienie skargi do sadu z tej samej przyczyny, na ktorej
miatby by¢ oparty sprzeciw, jest przeszkoda do wniesienia sprzeciwu tylko wtedy,
gdy sad rozpatrzyt skarge pod wzgledem merytorycznym (i w konsekwencji oddalit
skarge; w razie jej uwzglednienia nie byloby bowiem powodu do ponownego
kwestionowania decyzji). Jezeli natomiast sad nie rozpoznat skargi pod wzgledem
merytorycznym, tylko ja odrzucit z powodéw formalnych, to bez wzgledu na to, co
bylo przyczyna jej wniesienia, droga do ztozZenia sprzeciwu przez prokuratora nie
zostanie zamknieta.

Po trzecie wreszcie, nalezy podkreslié, ze nawet inna przyczyna niz podniesiona
w oddalonej skardze do sadu nie bedzie mogta uzasadniaé wniesienia sprzeciwu,
jezeli przyczyna ta istniata i mogta byé zbadana przez sad w chwili orzekania.
Kontrolujac zgodno$é z prawem decyzji, sad wojewddzki nie jest bowiem zwigzany
granicami skargi i powinien z urze¢du rozpatrzy¢ wszelkie naruszenia prawa, a nie
tylko te, ktére zostaty podniesione przez skarzacego w skardze. W praktyce oznacza
to, ze Zadna z przyczyn niewazno$ci decyzji nie moze stanowié podstawy sprzeciwu
wniesionego po wydaniu wyroku przez sad, gdyz kazda z nich moze zostaé
ujawniona w postgpowaniu przed sadem administracyjnym. Organ administracji
publicznej nie moze wszczaé postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji, ktéra byta przedmiotem kontroli sadowej. Odmiennie przedstawia si¢
sytuacja w przypadku przestanek wznowienia post¢powania. Okoliczno$ci wymie-
nione w art. 145 § 1 pkt 3, 4, 6 k.p.a. zawsze istnieja juz w chwili wydania decyzji
i powinny byé wyjasnione i ustalone w toku postgpowania sadowoadministracy;j-
nego. Pozostate przestanki, ze swej istoty, moga zosta¢ ujawnione (pkt 1, 2, 5) lub
nastapi¢ (pkt 7 i 8 oraz art. 145a k.p.a.) dopiero po rozpoznaniu skargi i wydaniu
orzeczenia przez sad administracyjny, i w zwiazku z tym moga stanowi¢ podstawe
sprzeciwu wniesionego po zakoficzeniu postgpowania sadowoadministracyjnego.
Sprzeciw prokuratora wniesiony po wyroku sadu moze zatem spowodowaé wzno-
wienie postgpowania administracyjnego jedynie z powodu okolicznosci, ktérych sad
nie mégt wzia¢ pod uwage w chwili orzekania.

8. W postgpowaniu sadowoadministracyjnym prokurator, podobnie jak Rzecznik
Praw Obywatelskich, moze wystgpowaé¢ w dwojakim charakterze: badz jako strona,
badZ jako uczestnik tego post¢powania. Strong jest wtedy, gdy sam inicjuje
postcpowanie poprzez wniesienie skargi na dziatanie lub bezczynno$¢ organu
administracji. Uczestnikiem postgpowania przed sadem administracyjnym prokura-
tor jest wtedy, gdy przystepuje do postgpowania juz wszczetego albo gdy wnosi
skarge kasacyjna do NSA. Ustawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
wymienia bowiem prokuratora nie tylko wérdéd podmiotéw, ktérym przystuguje
prawo wniesienia skargi na dziatanie lub bezczynno$§¢ organu administracji publicz-
nej (obok podmiotéw, ktére maja w tym interes prawny, Rzecznika Praw Obywatel-
skich oraz organizacji spotecznej w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach
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dotyczacych intereséw prawnych innych oséb, jezeli brata udzial na prawach strony
w postepowaniu administracyjnym), ale takze wsr6d podmiot6w, ktére moga wnie$§¢
skarge kasacyjna od orzeczenia sadu wojewddzkiego (obok skarzacego, organu
»pozwanego” i Rzecznika Praw Obywatelskich). W zaleznoSci od Zr6dla uzyskania
statusu uczestnika postgpowania sadowoadministracyjnego (prawa uczestnictwa
w takim postgpowaniu) mozna wyodrebnié trzy kategorie uczestnikéw: 1) takich,
ktérzy staja sie nimi z mocy samego prawa; 2) takich, kt6rzy staja si¢ nimi na mocy
postanowienia sadu o dopuszczeniu do udziatlu w postgpowaniu; 3) takich, ktérzy
staja si¢ nimi na skutek samego zgloszenia ch¢ci udzialu w postgpowaniu. Prokurator
(podobnie jak Rzecznik Praw Obywatelskich) nalezy do tej trzeciej kategorii
uczestnikow. Sposéb uzyskania statusu uczestnika postgpowania przed sadem
administracyjnym nie ma znaczenia, gdy chodzi o zakres uprawniefi procesowych
uczestnika. Wszyscy uczestnicy postgpowania maja bowiem prawo korzystaé¢ ze
wszelkich uprawnien przystugujacych stronie. Poglad taki (choé moze budzié
watpliwosci w §wietle przepisu art. 33 p.p.s.a.) znajduje uzasadnienie w tresci art. 12
p-p-s-a., ktéry stanowi, ze: ,,Ilekro¢ w niniejszej ustawie jest mowa o stronie, rozumie
si¢ przez to réwniez uczestnika postgpowania” >’ Za nieporozumienie nalezy wobec
tego uznaé tre§¢ przepisu art. 33 p.p.s.a., ktéry podmioty uczestniczace w po-
stepowaniu z mocy prawa okre$la mianem ,,uczestnik6w na prawach strony”, za$
podmioty, ktére sad dopuszcza do udzialu w postgpowaniu — mianem ,,uczest-
nikéw”. Powstaje natomiast pytanie, czym (opr6cz nazwy i sposobu uzyskania
uprawnieft procesowych) rézni si¢ strona postgpowania sadowoadministracyjnego
od uczestnika tego postgpowania. Odnoszac ten problem do prokuratora, pytanie
nalezy sformulowad nastgpujaco: czy prokurator, wystgpujac jako strona po-
stepowania przed sadem administracyjnym, ma szerszy zakres uprawnien niz
woéwczas, gdy wystepuje w tym postgpowaniu jako uczestnik? WatpliwosSci budzi
przede wszystkim kwestia, czy zgoda prokuratora majacego w postgpowaniu
sadowoadminstracyjnym status uczestnika, a nie strony, jest wymagana do tego, aby
sad mogl zawiesi¢ postgpowanie na zgodny wniosek stron, a takze czy jego
stanowisko powinno by¢ przez sad brane pod uwage podczas ewentualnego
postepowania mediacyjnego. Jak twierdzi W. Chréécielewski: ,,Rola orzecznictwa
bedzie interpretacja pozycji procesowej uczestnikow postgpowania” .2

9. Zasadniczo warunkiem dopuszczalno$ci wniesienia skargi do sadu administ-
racyjnego na zachowanie si¢ organu administracji publicznej jest uprzednie
wyczerpanie administracyjnych Srodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyty one skarzacemu
w sprawie bedacej przedmiotem skargi (art. 52 § 1 p.p.s.a.). Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi definiuje wyczerpanie §rodk6w zaskarzenia jako

¥ M. Masternak, [w:] M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie
sqdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 91. Podobnie J. P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2004, s. 71.

2 W. Chré§cielewski, Strony i uczestnicy postgpowania sadowoadministracyjnego, ,,Pafistwo
i Prawo” 2004, nr 9, s. 41.
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,»sytuacje, w ktdrej stronie nie przystuguje zaden Srodek zaskarzenia (...) przewidzia-
ny w ustawie” (art. 52 § 2 p.p.s.a.).

Definicja ta jest nieprecyzyjna. Sytuacja taka moze by¢é bowiem wynikiem nie
tylko skorzystania juz przez strong¢ (lub inny uprawniony podmiot) ze $rodka
prawnego przystugujacego od danego aktu lub czynnosci, ale tez uptyniecia terminu
do jego wniesienia. Tymczasem intencja ustawodawcy nie bylo — jak nalezy sadzi¢
— dopuszczenie mozliwo$ci wniesienia przez stron¢ skargi na akt, od ktérego zaden
Srodek zaskarzenia przewidziany w ustawie nie przystuguje dlatego, ze uptynat
termin do jego wniesienia. Usci$lajac, ,,wyczerpanie srodkéw zaskarzenia” nalezato-
by wiec okreslié jako sytuacje, w ktérej stronie okreslonego postgpowania administ-
racyjnego nie przystuguje zaden Srodek zaskarzenia przewidziany w ustawie,
poniewaz strona ta (lub inny uprawniony podmiot) skorzystata juz ze $rodka
prawnego stuzacego od danego aktu lub czynnoci.

Nalezy réwniez dodaé, ze warunek uprzedniego wyczerpania administracyjnych
$rodkéw zaskarzenia odnosi si¢ jedynie do Srodkéw zwyczajnych, tj. realizowanych
w toku instancji.

Warunek wyczerpania §rodkéw zaskarzenia nie obowiazuje w przypadku, gdy
skarge wnosi prokurator lub Rzecznik Praw Obywatelskich. Uwzgledniajac wczes-
niejsze uwagi, nalezy rozumieé to w ten sposob, ze — w przeciwiefistwie do innych
podmiotéw uprawnionych do wniesienia skargi — prokurator i RPO moga zaskarzy¢
dany akt do sadu pomimo nieskorzystania wczesniej (przez jakikolwiek uprawniony
podmiot) z przystugujacego od tego aktu Srodka prawnego, a nie ze moga zaskarzy¢
do sadu dany akt jeszcze przed uptynigciem terminu do ztozenia takiego Srodka albo
przed zakoficzeniem postgpowania uruchomionego takim $rodkiem. Warunkiem
dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego (nawet przez prokura-
tora lub RPO) jest wiec uostatecznienie si¢ danego aktu lub czynnosci. Przy
odmiennym zatozeniu mogloby dojs¢ do tego, ze w tej samej sprawie, od tej same;j
decyzji strona wniostaby odwotanie do organu wyzszego stopnia, a prokurator skarge
do sadu administracyjnego, czego nastgpstwem bylaby niemozliwa do zaakcep-
towania sytuacja, w ktérej organ odwotawczy rozpoznawalby odwolanie, a sad
skarge od tej samej decyzji.

Powstaje pytanie, czy wspomniany brak obowiazku wyczerpania S$rodkéw
zaskarzenia jako warunku dopuszczalno$ci skargi do sadu administracyjnego odnosi
si¢ jedynie do prokuratora, ktéry wcze$niej nie bral udzialu w postgpowaniu
administracyjnym jako podmiot na prawach strony, czy réwniez do prokuratora,
ktéry brat udzial w tym postgpowaniu. Wobec rozbieznosci w orzecznictwie
odnosnie do tej kwestii?’, stala si¢ ona przedmiotem uchwaly skiadu 7 sedzi6w NSA
z 10 kwietnia 2006 r.’° Sad uznal, ze prokurator, ktéry brat udzial w postepowaniu

¥ Zob. postanowienie SN z 24 wrzeénia 1997 r., Il RN 44/97, OSNAPiUS 1998, nr 11, poz. 322;
wyrok NSA z 4 maja 2004 r., OSK 55/04, ONSA/WSA 2004 nr 1, poz. 1.
% I OPS 6/05, ONSA/WSA 2006, nr 3, poz. 68.
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administracyjnym, nie jest zwolniony od obowiazku uprzedniego wyczerpania
§rodk6w zaskarzenia w post¢powaniu administracyjnym, jezeli chce wnie$¢ skarge
na decyzj¢ do sadu administracyjnego. W uzasadnieniu NSA podniost, ze wyktadnia
gramatyczna odno$nych przepis6w p.p.s.a. nie moze by¢ w analizowanym przypadku
wylaczna podstawa do ustalenia ich rzeczywistego znaczenia. Nalezy w tym
przypadku uwzgledni¢ kontekst prawny (otoczenie prawne) polegajacy na tym, ze
inna jest sytuacja prokuratora, ktéry nie bral udziatu w post¢powaniu administracyj-
nym, inna za$, gdy uczestniczyl! w nim na prawach strony. Nie biorac udziatu
w postepowaniu administracyjnym, prokurator nie otrzymuje wydanych w nim
decyzji, w zwiazku z tym cz¢sto nie ma mozliwosci zlozenia odwolania w terminie
przewidzianym dla stron, czyli — nie ma mozliwosci spetnienia warunku okre$lanego
kiedy$ jako ,,wyczerpanie toku instancji’’, nast¢pnie jako ,,wyczerpanie §rodk6éw
odwolawczych”, a obecnie jako ,,wyczerpanie §rodk6éw zaskarzenia’. Inna jest
sytuacja prokuratora bioracego udzial w postepowaniu administracyjnym na prawach
strony. Nie ma wéwczas przeszkdd do wyczerpania przez prokuratora §rodkéw
zaskarzenia, gdyz w takiej sytuacji organ prowadzacy postgpowanie obowiazany jest
dorgczy¢ prokuratorowi decyzj¢, tak samo jak stronom. Niczym nie byloby zatem
uzasadnione stworzenie prokuratorowi korzystniejszych, niz ma strona, warunkéw
zaskarzenia decyzji wydanej w postepowaniu, w ktérym prokurator brat udzial na
prawach strony i otrzymal wydang w tym postgpowaniu decyzje. Taka — celowos-
ciowa — interpretacja odno$nych przepiséw p.p.s.a. wydaje si¢ trafna, gdyz trudno
dopatrzy¢ si¢ w motywach prawodawcy zwalniajacego prokuratora od obowiazku
wyczerpania administracyjnych §rodkéw zaskarzenia innego rationis legis niz to,
ktére zachodzi tylko w wypadku, gdy prokurator nie uczestniczyl w postepowaniu
administracyjnym.

10. Brak obowiazku wyczerpania §rodk6w zaskarzenia nie jest jedyna okolicz-
no$cia réznicujaca pozycj¢ prokuratora i adresata decyzji na etapie zaskarzania
decyzji do sadu administracyjnego. Takim czynnikiem jest réwniez termin do
whniesienia skargi do sadu, ktéry dla strony post¢powania administracyjnego i innych
podmiotéw majacych interes prawny w zaskarzeniu decyzji wynosi 30 dni, a dla
prokuratora (i Rzecznika Praw Obywatelskich) — 6 miesiecy. Przyjmujac, ze
z obowiazku wyczerpania §rodkéw zaskarzenia prokurator jest zwolniony tylko
wtedy, gdy nie brat udzialu w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony,
nalezy konsekwentnie uznaé, ze réwniez dtuzszy niz w przypadku strony termin do
whiesienia skargi do sadu nie dotyczy prokuratora, ktéry uczestniczyl w po-
stepowaniu przed organem administracji na prawach strony. W trafnosci takiego
stanowiska utwierdza brzmienie przepisu art. 53 § 3 p.p.s.a. Zakre§la on poczatek
biegu 6-miesigcznego terminu do wniesienia skargi przez prokuratora z dniem
doreczenia stronie rozstrzygnigcia w sprawie administracyjne;. §wiadczy tootym, ze
przepis ten odnosi si¢ jedynie do sytuacji, gdy decyzja nie jest doreczana
prokuratorowi, tj. do sytuacji gdy nie wystgpowal on w postepowaniu jako jego
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uczestnik. W odmienne;j sytuacji bowiem wiazanie poczatku terminu do wniesienia
skargi przez prokuratora z dniem dorgczenia decyzji stronie byloby pozbawione
sensu, biorac pod uwagg fakt, ze decyzje¢ otrzymuje takze prokurator.’!

SUMMARY

The paper discusses the issues connected with the participation of public prosecutor in administrative and
judicial-administrative proceedings, the problems being ambiguous in light of legal provisions and
consequently they are the object of controversy in the doctrine. What raises doubts are first of all the
circumstances and conditions that authorize the public prosecutor to file a request to institute proceedings,
to file an appeal to a higher authority and to lodge a complaint to the administrative court, as well as the
scope of the public prosecutor’spowers in both proceedings. The difference of opinion in the doctrine also
pertains to the date of instituting administrative proceedings on the application of the public prosecutor; it
stems from doubts whether the proceedings started on the public prosecutor’sinitiative should be treated as
proceedings instituted at a motion or as proceedings instituted ex officio. There is also no clarity about such
questions as the possibility for an administrative authority to refuse to conduct appropriate extraordinary
proceedings, when the public prosecutor demands this in his/her opposition (Article 186, Code of
Administrative Procedure) and the admissibility of the public prosecutor’s filing an objection against the
decision, which was the object of complaint to the administrative court (Article 189, Code of
Administrative Procedure). Provisions enshrined in the aforesaid Articles should be made more specific
because they are often interpreted in the way inconsistent with the indubitable intention of the legislator or
with other provisions of the Code of Administrative Procedure.

3! Zob. uzasadnienie powotanej uchwaly sktadu 7 s¢dziéw NSA z 10 kwietnia 2006 r., ONSA/WSA
2006, ar 3, s. 30-31.



