ARTYKULY Studenckie Zeszyty Naukowe 2019, Vol. XXII, nr 40
DOI: 10.17951/szn.2019.22.40.137-150

Katarzyna Sugier
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta Il
kasia.sugier@interia.pl

Prokurator jako podmiot uczestniczgcy na
prawach strony w postepowaniu administracyjnym

Prosecutor acting as a party in administrative proceedings

STRESZCZENIE

Tematem niniejszego artykutu jest prokurator jako podmiot uczestniczacy na prawach strony
W postepowaniu administracyjnym. Prokurator, ktdry najczgséciej kojarzony jest z postepowaniem
karnym i rolg oskarzyciela publicznego moze uczestniczy¢ rowniez w postegpowaniu administracyj-
nym jako podmiot na prawach strony. W pracy przedstawiona zostala pozycja procesowa prokura-
tora w postepowaniu administracyjnym oraz uprawnienia odroézniajacego go od innych podmiotow
dziatajacych na prawach strony. Celem udziatu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym jest
usunigcie stanu niezgodnego z prawem oraz zapewnienie, aby postgpowanie i rozstrzygnigcie byto
zgodne z prawem. Rola prokuratora, nie ogranicza jego funkcji jedynie do postgpowania karnego, ale
aktywizuje go w innych rodzajach postgpowan, tam gdzie wymaga tego interes spoleczny.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, prokurator, podmiot na prawach strony, zadnie
wszczgcia postegpowania, sprzeciw od decyzji ostatecznej

WPROWADZENIE

Celem niniejszej pracy jest dokonanie analizy pozycji procesowej prokuratora
wystepujacego w postepowaniu administracyjnym. Temat ten zostal wybrany ze
wzgledu na fakt, Ze prokurator najczesciej kojarzony jest z postepowaniem karnym
i rolg oskarzyciela publicznego. W postgpowaniu administracyjnym prokurator
moze uczestniczy¢ jako podmiot na prawach strony. Analizujac uprawnienia pro-
kuratora w postgpowaniu administracyjnym wyeksponowano cechy specyficzne,
odrézniajagce go od innych podmiotow dziatajgcych na prawach strony. W niniej-
szym opracowaniu dokonano analizy pogladéow doktryny i orzecznictwa sadéw
administracyjnych.
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Udziatowi prokuratora w postgpowaniu administracyjnym poswig¢cono dziat [V
kodeksu postgpowania administracyjnego’. Gtownym powodem, dla ktérego wpro-
wadzono instytucj¢ udziatu prokuratora do postgpowania administracyjnego byto
zwickszenie gwarancji praworzadnego dziatania organow administracji publicznej
przez poddanie ich kontroli sprawowanej przez niezalezny od nich organ®. Wedtug
art. 1 ustawy Prawo o prokuraturze® prokurature stanowia: Prokurator Generalny,
Prokurator Krajowy, pozostali zastepcy Prokuratora Generalnego i prokuratorzy
powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury oraz prokuratorzy Instytutu
Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu.

Legitymacje¢ do udzialu prokuratora w postepowaniu administracyjnym przy-
znaje mu:

1. ustawa Prawo o prokuraturze,

2. kodeks postepowania administracyjnego,

3. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci — Regulamin wewnetrznego urze-

dowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury*.

Zadaniem prokuratury jest strzezenie praworzadno$ci. Zgodnie z treécig art. 3
ustawy Prawo o prokuraturze w ramach tego zadania Prokurator Generalny i pod-
legli mu prokuratorzy powinni m.in.:

1. podejmowa¢ srodki przewidziane prawem zmierzajace do prawidtowego

i jednolitego stosowania prawa w postgpowaniu sadowym, administracyj-
nym, w sprawach o wykroczenia oraz w innych postepowaniach, jesli ustawa
tak stanowi,

2. zaskarza¢ do sgdu niezgodne z prawem decyzje administracyjne oraz bra¢
udziatl w postegpowaniu sgdowym w sprawach zgodnosci z prawem takich
decyzji,

3. wspotdziata¢ z organami panstwowymi, organizacjami spolecznymi i pan-
stwowymi jednostkami organizacyjnymi w zapobieganiu przestgpczosci
i innym naruszeniom prawa, w tym rowniez administracyjnego’.

Wedhug tresci art. 67 ustawy Prawo o prokuraturze udziat prokuratora w po-

stepowaniu cywilnym, karnym, administracyjnym, w sprawach o wykroczenia

' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2017,

poz. 1257 ze zm., dalej jako: kodeks postegpowania administracyjnego.

2 B. Adamiak, Podmioty na prawach strony, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2015, s. 148.

3 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze, t.j. Dz. U.2017, poz. 1767 ze zm.,
dalej jako prawo o prokuraturze.

4 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 7 kwietnia 2016 r. — Regulamin wewnetrz-
nego urzgdowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1206
ze zm., dalej jako regulamin wewnetrznego urzedowania prokuratury.

5 B. Adamiak, Komentarz do art. 31 ustawy Kodeks postegpowania administracyjnego, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2017, s. 62.
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1w innych postgpowaniach okreslaja ustawy. Zgodnie z art. 69 wyzej wymienionego
aktu prawnego w sytuacji, gdy wymaga tego ochrona praworzadnos$ci, prokurator
moze zada¢ nadestania akt, dokumentow i pisemnych wyjasnien. Na mocy tego
przepisu moze rowniez przestuchiwa¢ swiadkow 1 zasiggac opinii biegtych oraz
przeprowadzaé ogledziny w celu wyjasnienia sprawy. Do powyzszych czynno-
$ci stosuje sie¢ odpowiednie przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego.
Szczegdtowe zasady udziatu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym okre-
$laja przepisy regulaminu wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek
organizacyjnych prokuratury. Z tresci § 367 tego regulaminu prokurator inicjuje
postepowanie administracyjne i bierze udziat w postgpowaniu, jezeli wymaga tego
ochrona praworzadnosci, a w szczegolnosci gdy naruszenie prawa lub bezczynno$¢
organu narusza interes Rzeczypospolitej Polskiej albo interes spoleczny.

PODMIOTY UCZESTNICZACE NA PRAWACH STRONY
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

Uczestnicy postgpowania na prawach strony to podmioty, ktore nie posiadaja
legitymacji procesowej w danej sprawie, gdyz postgpowanie dotyczy intereséw
prawnych innych podmiotéw ale z mocy prawa przystuguja im wszystkie upraw-
nienia procesowe strony®. Zgodnie z trescig art. 28 kodeksu postepowania admini-
stracyjnego strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy
postgpowanie albo kto zgda czynnosci organu ze wzglgdu na swoj interes albo
obowiazek. Podmiot, ktéry dziata w postepowaniu administracyjnym na prawach
strony nie ma w nim ani wtasnego interesu, ani tez obowigzku. Wystepowanie na
prawach strony uprawnia uczestnika postgpowania do podejmowania czynnosci
procesowych w sprawach innych oséb. Przestankg jego dziatania nie jest interes
indywidualny, ale interes publiczny, ktory polega na dazeniu do ochrony okreslo-
nych wartosci, ktorym szczegdlne znaczenie nadaje ustawodawca’.

Zgodnie z kodeksem postepowania administracyjnego w postepowaniu admi-
nistracyjnym na prawach strony moga wystgpowac nastgpujace podmioty:

1) organizacja spoteczna,

2) prokurator,

3) Rzecznik Praw Obywatelskich,

4) Rzecznik Praw Dziecka.

¢ W. Chroscielewski, J. P. Tarno, Postgpowanie administracyjne, Zielona Gora 1999, s. 57.
7 W. Sawczyn, Administracyjne postgpowanie ogolne, [w:] Postgpowanie administracyjne
i sgdowoadministracyjne, red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2017, s. 60.
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Przepisy ustaw mogg przyznawac prawa procesowe rowniez innym podmiotom
niz wyzej wymienione®.

Prokurator sam podejmuje decyzje czy bedzie brat udziat w postepowaniu
administracyjnym. Wynika to bowiem z jego funkcji kontrolnych, za$ organizacja
spoteczna dopuszczana jest do udziatu w postepowaniu przez organ administracyjny
w drodze postanowienia’.

Analizg pozycji procesowej podmiotdow uczestniczagcych w postgpowaniu na
prawach strony zajmowat si¢ takze Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie,
ktory w wyroku z dnia 17 czerwca 2008 roku stwierdzit, Zze organizacja spoteczna
majaca albo mogaca miec takg pozycj¢ nie moze zagda¢ wznowienia postgpowania
na podstawie art. 145 § 1 pkt 4 kodeksu postepowania administracyjnego. Zdaniem
Sadu z takim zagdaniem moze wystapi¢ jedynie strona'’.

Uczestnicy postepowania na prawach strony nie wystepuja w postepowaniu
zamiast strony, ale niezaleznie od niej. Ze wzgledu na fakt, iz uczestnikom dziata-
jacym na prawach strony nie przystuguja uprawnienia materialnoprawne w rozu-
mieniu art. 28 kodeksu postepowania administracyjnego, nie mogg oni rozporzadzac
tymi prawami. Przyshuguja im jedynie uprawnienia procesowe, nie za$ materialno-
prawne. Podmioty na prawach strony, majac prawa procesowe strony, powotywane
sa do dokonywania czynno$ci procesowych w postepowaniu. Skutecznos$¢ prawna
takich czynnosci uzalezniona jest od spetnienia wymagan przewidzianych normami
prawa procesowego'!.

Uczestnikom dziatajgcym na prawach strony przystuguja wszystkie uprawnie-
nia procesowe mieszczace si¢ w zakresie praw procesowych stron z wyjatkiem tzw.
czynnosci dyspozycyjnych, czyli majacych wptyw na byt albo tok postgpowania.
Uczestnicy na prawach strony moga w szczegdlnosci zada¢ udostepnienia akt, bra¢
udziat w przeprowadzeniu dowodow, sktada¢ zazalenia'?.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, ze z tresci art. 180 kodeksu postepowania
administracyjnego wynika, iz w sytuacjach okreslonych w art. 182 — 184 proku-
ratorowi sluza prawa strony, tylko wtedy gdy bierze on udziat w postepowaniu.
Z kolei uczestniczenie w postepowaniu oznacza wiaczenie si¢ do postepowania.
Inaczej niz w przypadku organizacji spotecznej organ administracyjny nie decyduje
o dopuszczeniu albo odmowie dopuszczenia prokuratora do udziatu w postepo-
waniu. Prokuratorowi przyshuguje bowiem prawo udzialu w sprawie w kazdym

$ B. Adamiak, Podmioty... op. cit., s. 151.

° B.Adamiak, Komentarz do art. 31 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego, [w:] Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2017, s. 258.

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 czerwca 2008 r., [T OSK
641/07, Lex nr 510237.

' B. Adamiak, Podmioty ... op. cit., s. 143.

12 7. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postgpowanie egzekucyjne w administracji
i postepowanie sqgdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 92.
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stadium postgpowania z mocy prawa. Wniosek o dopuszczenie go do udziatu
jest w tej sytuacji zbedny. Prokurator obowigzany jest jednak zawiadomi¢ organ,
ktory prowadzi postgpowanie, ze wlacza si¢ w tok postgpowania. Oznacza to, ze
wilgczenie si¢ prokuratora do postgpowania administracyjnego pozostawione jest
jego ocenie. Wlaczenie moze nastgpic niezaleznie od stadium postgpowania i jego
trybu, a moment wiaczenia si¢ bedzie decydowat o zakresie przystugujacych pro-
kuratorowi praw strony'.

PRAWO ZADANIA WSZCZECIA POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO W CELU USUNIECIA STANU
NIEZGODNEGO Z PRAWEM

Przepisy kodeksu postepowania administracyjnego przyznaja prokuratorowi
nastepujace uprawnienia procesowe:

1. prawo zadania wszczecia postgpowania w celu usunigcia stanu niezgodnego

Z prawem,
2. prawo udzialu w kazdym stadium postepowania w celu zapewnienia, aby
postepowanie i rozstrzygniecie sprawy byly zgodne z prawem,

3. prawo wniesienia srodkoéw zaskarzenia od decyzji prawomocnych.

Przestanka, ktora uzasadnia zgdanie prokuratora wszczecia postepowania w spa-
wie indywidualnej jest usunigcie stanu niezgodnego z prawem. Okreslenie to wska-
zuje, ze prokurator nie moze wystapi¢ z takim zadaniem z przyczyn celowosciowych,
a tylko w sytuacji niezgodnej z prawem bezczynno$ci organu administracyjnego.
Z tresci § 367 regulaminu wewngtrznego urzedowania prokuratury wynika, ze powyz-
sza sytuacja ma miejsce, gdy bezczynno$¢ organu narusza interes Rzeczypospolitej
Polskiej albo interes spoleczny. Zasadniczo sa to przypadki, w ktorych postepowanie
administracyjne moze by¢ wszczete przez organ administracyjny z urzedu'.

W wyroku z dnia 22 czerwca 2002 roku Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie stwierdzit, ze prokuratorowi stuzy prawo zwrocenia si¢ do organu
administracji publicznej o wszczgcie postgpowania w celu usunigcia stanu nie-
zgodnego z prawem. Sad wskazal rowniez, ze prokuratorowi bioracemu udziat
w takiej sprawie przystuguja prawa strony. Oznacza to, ze organ administracji
publicznej ma w stosunku do prokuratora takie same obowiazki jak w przypadku
stron postepowania'®,

13 G. Laszczyca, Zazalenie w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, Krakéw 2000, s. 130.

14 J. Borkowski, Komentarz do art. 182 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego, [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2017, s. 937.

15 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 czerwca 2002 .,
1 SA 2719/02, Lex nr 160599.
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Zaznaczy¢ nalezy, ze prawo wszczecia postegpowania w celu uniknigcia stanu
niezgodnego z prawem jest jednym z podstawowych praw procesowych proku-
ratora. Zadaniem takim organ jest zwigzany. Oznacza to, ze z chwilg wniesienia
zadania do organu nastgpuje wszczgcie postepowania. Wszcezgcie postepowania nie
jest zatem w tej sytuacji uzaleznione od woli organu'®. W tej sprawie wypowiedziat
si¢ Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, ktory stwierdzit, ze ocena czy
istnieje stan niezgodny z prawem nalezy do prokuratora i nie podlega weryfikacji
przez organ administracji publicznej, do ktorego wptynat wniosek prokuratora
0 wszczecie postepowania. Sad potwierdzit rowniez, ze organ administracyjny jest
zwigzany wnioskiem prokuratora!’.

Prokurator moze zada¢ wszczgcia postgpowania w kazdej sprawie indywi-
dualnej, w ktorej postepowanie moze by¢ wszczgte w urzedu, a wlasciwy organ
pozostaje bezczynny. Zdaniem J. Antosiewicza sytuacja taka ma miejsce, gdy organ
nie wszczat postgpowania, z takim zadaniem nie wystapita strona, ani organizacja
spoteczna, za$ stan ten jest niezgodny z prawem'®. Prokurator zasadniczo ma pod-
stawy zada¢ wszczgcia postgpowania administracyjnego ze wzgledu na wiedze,
ktora uzyskat prowadzac sprawy karne'’.

Prawo zadania wszczecia postgpowania nie przystuguje prokuratorowi w przy-
padkach, gdy zgodnie z przepisami prawa do wszczgcia postepowania wymagany jest
wniosek strony, czyli gdy postepowanie moze by¢ uruchomione wytacznie z inicjaty-
wy strony. W powyzszym przypadku nie mozna moéwic o istnieniu stanu sprzecznego
z prawem, co stanowi przestanke skorzystania przez prokuratora z prawa inicjatywy
procesowej. Zdaniem Z. R. Kmiecika prokurator nie ma prawa zada¢ wszczecia
postepowania nawet w sytuacji, o ktérej mowa w art. 61 § 2 kodeksu postepowania
administracyjnego, czyli w przypadku, kiedy organ administracji publicznej w dro-
dze wyjatku, z uwagi na szczegolnie wazny interes strony moze wszczaé z urzedu
postepowanie w sprawie, w ktorej przepis prawa wymaga wniosku strony?.

Prokurator, ktéry wystepuje z zadaniem wszczecia postgpowania w sprawie
dotyczacej interesu prawnego albo obowiazku innej osoby, nie bedac strong tego
postepowania, jest podmiotem dziatajacym na prawach strony. Z tego powodu po-
stepowanie administracyjne jest wszczynane przez organ z urz¢du. Data wszczgcia

16 Z. Kmiecik, Postgpowanie... op. cit., s. 94.

17 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 6 listopada 2012 r.,
1T SA/Kr 1597/11, Lex nr 1240974.

18 J. Antosiewicz, Prokurator w postgpowaniu administracyjnym. Realizacja ochrony interesu
spotecznego i praw obywateli, ,,Problematyka Praworzadnosci” 1989, nr 6, s. 3.

19 F. Elzanowski, Komentarz do art. 182 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego, [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2014, s. 713.

20 7. R. Kmiecik, Prokurator w postgpowaniu administracyjnym. Zagadnienia dyskusyjne,
Lublin 2011, s. 115.
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postepowania na skutek zadania prokuratora powinna by¢ ustalana zgodnie z reguta
obowiazujaca w odniesieniu do postgpowan wszczynanych z urzedu. Liczy si¢ data
podjecia przez organ pierwszej instancji czynno$ci wobec strony, a zatem powinno
to by¢ stosowne zawiadomienie, zgodnie z trescig art. 61 § 4 kodeksu postgpowania
administracyjnego?!. Z kolei, w orzecznictwie sagdéw administracyjnych spotkaé
mozna rowniez stanowisko, zgodnie z ktorym przy ustalaniu daty wszczgcia poste-
powania na zadanie prokuratora stosowac nalezy reguty wynikajace z tresci art. 61
§ 3 kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z tym stanowiskiem maja
zastosowanie zasady dotyczace postgpowan wszczynanych na wniosek, a wszczgcie
postepowania na zgdanie prokuratora nastepuje z dniem doreczenia takiego zada-
nia wlasciwemu organowi®?. Stuszne wydaje sie stanowisko zaprezentowane jako
pierwsze i uznanie, ze momentem wszczecia postepowania na zadanie prokuratora
jest dokonanie przez organ pierwszej czynnosci zewnetrzne;j.

Z kodeksu postepowania administracyjnego nie wynika, aby prokurator, na kto-
rego zadanie organ wszczat postgpowanie, zobowigzany byt do brania udzialu w tym
postepowaniu. Zdaniem J. Borkowskiego prokurator moze ograniczy¢ si¢ tylko do
zadania wszczgcia postegpowania administracyjnego oraz moze bra¢ w nim udzialt®.

PRAWO UDZIALU W KAZDYM STADIUM POSTEPOWANIA W CELU
ZAPEWNIENIA, ABY POSTEPOWANIE I ROZSTRZYGNIECIE SPRAWY
BYLY ZGODNE Z PRAWEM

Prokuratorowi stuzy prawo udziatu w postgpowaniu niezaleznie od tego, czy
zostato ono wszczete na zadanie strony, z urzedu, jak rowniez bez wzgledu na jego
przedmiot. Organ administracyjny nie ma kompetencji do dokonywania oceny
zasadno$ci udziatu prokuratora w postepowaniu administracyjnym?:.

Prokurator sam decyduje czy bedzie brat udziat w postgpowaniu i w jakim
zakresie. Zawiadomienie przez organ o wszczeciu postepowania albo o toczacym
si¢ postepowaniu i o potrzebie udzialu w nim prokuratora nie wigze go. Prokurator
moze wzia¢ udziat w calym postepowaniu albo w jednej lub kilku czynnos$ciach,

2 T. Wo$, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2013, s. 183.

22 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 wrze$nia 2010 r., I OSK
1491/09, Lex nr 745047.

2 J. Borkowski, Komentarz do art. 182 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego, [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, J. Borkowski, B. Adamiak, Warszawa 2009,
s. 641.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 kwietnia 2009 r., Il OSK
838/07, Lex nr 562852.
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majac na uwadze zapewnienie zgodno$ci z prawem postgpowania albo zatatwienia
sprawy>.

Prokurator nabywa status podmiotu na prawach strony z chwila powiadomienia
organu o udziale w postepowaniu. Zglasza on swoj udziat w postgpowaniu przez
ztozenie organowi administracji, ktory prowadzi postepowanie odpowiedniego
oswiadczenia. Zgloszenie udziatu w postgpowaniu administracyjnym powinno by¢
oczywiste 1 wyrazne. Udziatu jakiegokolwiek podmiotu, w tym takze prokuratora
w postepowaniu administracyjnym nie mozna domniemywac. W szczegdlnosci nie
mozna wyprowadzi¢ wniosku o udziale postgpowaniu tylko z takich okoliczno$ci,
jak zawiadomienie o zakonczeniu postgpowania, czy dorgczenia przez organ de-
cyzji administracyjnej**. W obowigzujacym stanie prawnym brak jest okre$lonej
formy, w ktorej prokurator dokonuje zgtoszenia udziatu w postepowaniu admini-
stracyjnym. Za wlasciwa uznawana jest forma o$wiadczenia woli ztoZzona przez
prokuratora do organu, ktory prowadzi postgpowanie administracyjne?’.

Watpliwosci budzi mozliwos¢ wniesienia przez prokuratora odwolania od de-
cyzji w sytuacji, gdy nie brat on udziatu w tym postgpowaniu. Jezeli prokurator brat
udzial w postepowaniu administracyjnym to stuzy mu prawo wniesienia odwotania®.
Zgodnie z tezg wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 wrzesnia
2005 roku prokurator, ktory nie brat udzialu w postepowaniu administracyjnym,
moze na podstawie art. 183 § 11 art. 188 w zwigzku z art. 129 kodeksu postgpowania
administracyjnego wnie$¢ odwolanie od decyzji nieostatecznej organu pierwszej
instancji®. Glose krytyczna do tego orzeczenia wydat J. Borkowski, ktory stwierdzit,
ze wniesienie odwotania przez prokuratora, niebiorgcego udziatu w postgpowaniu
przed organem pierwszej instancji stanowi dziatanie z zaskoczenia wobec stron
postepowania. Zdaniem autora takie dziatanie prokuratora nie wzbudza zaufania
do organdw panstwa i moze stanowi¢ naruszenie przepisu art. 8 kodeksu poste-
powania administracyjnego.*® Podobne stanowisko podziela Z. Kmieciak, wedlug
ktérego prokurator dysponuje prawem wniesienia odwotania wylacznie w sytuacji,
gdy brat on udziat w postgpowaniu przed organem pierwszej instancji’'. Zdaniem

% J. Borkowski, Komentarz do art. 183 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego, [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2017,
s. 939.

26 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2005 r., IT GSK 3/05, Lex nr
160279.

27 F. Elzanowski, op. cit., s. 714.

8 W. Czerwinski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne. Udzial prokuratora,
Warszawa 2001, s. 233.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 wrze$nia 2005 r., Il OSK
34/05, Lex nr 182610.

30 J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 29 wrzesnia 2005 r, II OSK 34/05, ,.Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 6, s. 145.

31 Z. Kmieciak, Odwolania w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 66.
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W. Czerwinskiego odwotanie si¢ od decyzji organu pierwszej instancji w sytuacji, gdy
wczesniej prokurator nie bral udziatu w postepowaniu, bedzie forma przystapienia
do toczacego sie postepowania®’. Biorgc pod uwage powyzsze rozwazania stuszny
wydaje si¢ poglad, zgodnie z ktorym prokurator moze skutecznie wnie$¢ odwotanie
pomimo, ze nie bral udziatu w toczacy si¢ postepowaniu administracyjnym, bowiem
zadaniem prokuratora jest strzezenie zasady praworzadnosci.

SRODKI PRAWNE PRZYSEUGUJACE PROKURATOROWI
W STOSUNKU DO ROZSTRZYGNIEC OSTATECZNYCH

W sytuacji, gdy postgpowanie administracyjne zostato prawomocnie zakon-
czone prokuratorowi przystuguja dwa $rodki zaskarzenia:

— sprzeciw — na drodze administracyjnej,

— skarga — na drodze sadowe;j.

Sa to alternatywne $rodki zaskarzenia, bowiem prokurator, ktory wniost skarge
na decyzj¢ organu do sadu administracyjnego, nie moze z tych samych przyczyn
wnies¢ sprzeciwu. Prokurator sam decyduje, ktory srodek zaskarzenia w danej
sprawie bedzie miat zastosowanie, uwzgledniajac potrzeby szybkiego i skutecznego
zalatwienia sprawy>>.

Zgodnie z trescig art. 184 kodeksu postgpowania administracyjnego prokurato-
rowi stuzy prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej. Ten nadzwyczajny
srodek prawny prokurator moze wnies¢ tylko w trzech grupach przypadkow:

— w przypadkach uzasadniajacych wznowienie postgpowania — art. 145 § 1,

art. 145a, art. 145b kodeksu postgpowania administracyjnego,

— wprzypadkach uzasadniajacych stwierdzenie niewazno$ci decyzji —art. 156

§ 1 kodeksu postgpowania administracyjnego,

— w innych przypadkach okreslonych przez przepisy prawa dopuszczajacych

uchylenie lub zmiang decyzji ostatecznej*.

Sprzeciw jest podstawowa forma wykonywania prokuratorskiej kontroli prze-
strzegania prawa przez administracj¢. Powyzsze wynika z faktu, iz prokuratorzy
czesto dokonujacych takiej kontroli**. Zauwazy¢ nalezy, ze istnieja rozne sta-
nowiska dotyczace charakteru prawnego sprzeciwu. Zdaniem T. Kietkowskiego

32 W. Czerwinski, Postgpowanie ... op. cit., s. 235.

33 T. Kietkowski, Komentarz do art. 189 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego, [w:]
Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015,
s. 1154.

3% Z. Kmiecik, Postgpowanie ..., op. cit., s. 96.

35 J. Borkowski, Komentarz do art. 184 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego, [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2017,
s. 943.
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sprzeciw prokuratorski nie jest odrgbnym $rodkiem prawnym, a jest to zbiorcze
okreslenie kilku réznych §rodkéw prawnych, majacych charakter nadzwyczajny*.
Wedtug W. Czerwinskiego sprzeciw jest samodzielnym §rodkiem prawnym, zas tej
samodzielno$ci nie odbieraja mu przyczyny jego wniesienia®’. W tym przypadku
zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem, wedtug ktorego sprzeciw jest samodzielnym
srodkiem prawnym, przystugujacym tylko prokuratorowi.

Prokurator moze wnie$¢ sprzeciw tylko wobec decyzji wadliwej. Zastrzezenie
to jest wazne, bowiem niektore przepisy dopuszczaja w okreslonych warunkach
mozliwo$¢ zmiany lub uchylenia takze niewadliwych decyzji ostatecznych, gdy
przemawia za tym interes spoteczny badz inne wzgledy*.

Sprzeciw wnoszony jest do organu wilasciwego do wznowienia postepowa-
nia, stwierdzenia niewaznosci decyzji lub jej uchylenia badz zmiany. Wlasciwy
do stwierdzenia niewaznosci decyzji jest organ wyzszego stopnia, a jesli decyzja
byla wydana przez ministra albo samorzadowe kolegium odwotawcze — ten organ.
Wiasciwy do uchylenia albo zmiany decyzji jest organ, ktory ja wydal, za$ na pod-
stawia art. 161 kodeksu postgpowania administracyjnego — minister, w zakresie
wskazanym w § 2 — wojewoda®. Sprzeciw wnosi si¢ do organu wlasciwego do
wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznos$ci decyzji lub do jej uchylenia
badz zmiany. Sprzeciw wobec decyzji wydanej przez naczelny organ administracji
panstwowej wnosi Prokurator Generalny*’.

Termin do rozpatrzenia i zatatwienia sprzeciwu prokuratorskiego przez organ
administracji publicznej wynosi 30 dni i jest liczony od daty wniesienia sprzeciwu.
Termin ten biegnie w sposob ciagly, niezaleznie od okolicznosci wytaczajacych
mozliwos$¢ jego efektywnego wykorzystania®'. W sytuacji, gdy organ nie zatatwi
sprawy w ciggu 30 dni prokurator, jak rowniez strona moze skorzystac z szeregu
uprawnien. Po pierwsze, powinien zosta¢ poinformowany przez organ o przyczy-
nach niezalatwienia sprawy w terminie. Poza tym, moze ztozy¢ zazalenie na nie-
zalatwienie sprawy w terminie. Po wyczerpaniu powyzszych srodkéw prokurator
moze wnie$¢ skarge na bezczynnos$¢ do sagdu administracyjnego®.

Z tresci art. 186 kodeksu postepowania administracyjnego wynika, iz w sytuacji
wniesienia sprzeciwu przez prokuratora wlasciwy organ administracji publicznej
wszczyna w sprawie postgpowanie z urzedu i zawiadamia o tym strony. Najcze-
$ciej przepis ten interpretowany jest tak, ze organ administracji nie moze odmowic

36 T. Kietkowski, op. cit., s. 1144,

37 W. Czerwinski, Udzial prokuratora w postgpowaniu administracyjnym, Torun 2009, s. 246.

3% Z. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postgpowanie egzekucyjne w administracji
i postgpowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2017, s. 97.

¥ T. Kietkowski, op. cit., s. 1145 — 1146.

40 Z. Kmiecik, Postgpowanie ... op. cit., s. 97.

4 T. Kietkowski, op. cit., s. 1147.

42 F. Elzanowski, op. cit., s. 716.
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przeprowadzenia postegpowania nadzwyczajnego w sytuacji, gdy zada tego proku-
rator w sprzeciwie. Zdaniem Z. Kmiecika taka interpretacja jest bledna, poniewaz
prowadzi do wniosku, Zze organ musi przeprowadzi¢ odpowiednie postgpowanie
nadzwyczajne, nawet w sytuacji gdy sprzeciw jest niedopuszczalny®.

Zgodnie z art. 186 kodeksu postgpowania administracyjnego istnieje zakaz od-
rzucenia sprzeciwu z powodow merytorycznych bez uprzedniego przeprowadzania
postepowania co do istoty sprawy. Oznacza to, ze jesli prokurator wnosi sprzeciw
organ nie moze odmowi¢ przeprowadzenia postgpowania nadzwyczajnego, powo-
tujac si¢ na bezzasadnos¢ sprzeciwu. Organ moze to zrobi¢ z powoddéw formalnych,
czyli gdy sprzeciw jest niedopuszczalny*.

Z tresci dziatu IV kodeksu postepowania administracyjnego wynika, ze sprze-
ciw jest niedopuszczalny w nastepujacych przypadkach:

— gdy decyzja jest nieostateczna,

— gdy sprzeciw oparty jest na okolicznos$ci niestanowigcej podstawy do wzru-

szenia ostatecznej decyzji,

— gdy okolicznos$¢ bedaca podstawa sprzeciwu byta juz przedmiotem kontroli
sadowej,

— gdy prokurator wnosi sprzeciw z powodu niekonstytucyjnosci przepisu
stanowigcego podstawe kwestionowanej decyzji, z powodu niezawinionego
nieuczestnictwa strony w postepowaniu lub z powodu naruszenia zasady
rownego traktowania przy zatatwianiu sprawy, nie uzyskawszy uprzednio
zgody strony na wniesienie sprzeciwu z tej przyczyny *.

Post¢gpowanie zainicjowane sprzeciwem prokuratora jest postgpowaniem
wszczetym z urzedu, wynika to z brzmienia art. 186 kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Z tresci powyzszego przepisu wywnioskowac¢ mozna, ze pierwsza
czynnoscig, ktérej dokonaé powinien organ, do ktérego prokurator wniost sprze-
ciw jest zawiadomienie o tym stron postgpowania*®. Postepowanie nadzwyczajne
wszczete na skutek sprzeciwu prokuratorskiego rowniez zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego uznawane jest jako wszczete z urzedu, co w konsekwencji
ewentualnego wycofania sprzeciwu nie powoduje bezprzedmiotowosci postepo-
wania i nie jest podstawa do jego umorzenia®’.

Z tresci art. 187 kodeksu postgpowania administracyjnego wynika, ze w sytuacji
wniesienia sprzeciwu organ administracji obowigzany jest niezwlocznie rozpa-

43

Z. Kmiecik, Postgpowanie ... op. cit., s. 97.

4 [bidem.

4 Ibidem.

46 J. Borkowski, Komentarz do art. 186 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego, [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2009,
s. 674, tak samo stwierdzit NSA w wyroku z dnia 26 maja 1989 r., IV SA 339/89, Lex nr 10068.

47 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 marca 1997 r., I SA 932/95, Lex
nr 30946.
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trzy¢, czy zachodzi potrzeba wstrzymania wykonania decyzji do chwili zatatwienia
sprzeciwu. Wstrzymanie wykonania decyzji ostatecznej w zwiagzku ze sprzeciwem
prokuratora bedzie mozliwe przy spelnieniu przestanek i na zasadach okreslonych
wart. 152 § 11 art. 159 § 1 kodeksu postgpowania administracyjnego. Zazalenie
na postanowienie dotyczace wstrzymania wykonania decyzji bedzie przystugiwac
stronom, prokuratorowi i innym podmiotom wystepujacym na prawach strony, o ile
wystepujg w sprawie®.

Podsumowujac, zauwazy¢ nalezy, ze w postepowaniu administracyjnym obok
prokuratora na prawach strony moga wystepowac rowniez inne podmioty, jednak
mimo uksztaltowania ich statusu procesowego przez odestanie do przepisow re-
gulujgcych uprawnienia prokuratora tylko temu ostatniemu przystuguje prawo
whniesienia sprzeciwu®.

PODSUMOWANIE

Zasadniczym celem udzialu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym,
w przypadku zadania jego wszczecia, jest usuniecie stanu niezgodnego z prawem,
za$ w sytuacji zgloszenia udzialu w postgpowaniu zapewnienie, by postepowanie
i rozstrzygnigcie byto zgodne z prawem*’. Z uwagi na cel udzialu prokuratora
w postgpowaniu administracyjnym, jakim jest strzezenie praworzadnosci jego
pozycja jest odmienna w porownaniu do innych podmiotow na prawach strony.
Udziat prokuratora w postgpowaniu administracyjnym jest niezalezny od woli
organu. Nie moze on odmowi¢ prokuratorowi dopuszczenia do postepowania’’.

Postepowanie administracyjne toczy si¢ z udzialem prokurator, jezeli zazadat
on jego wszczgcia albo zglosit swoj udzial w postepowaniu. Jego wstapienie do
postepowania w sprawie sporu moze nastgpi¢ przez ztozenie odrgbnego oswiad-
czenia o wstapieniu, ktore moze by¢ pisemne lub ustne do protokotu. Wstapienie
prokuratora do postgpowania moze by¢ rowniez polaczone z dokonaniem przez
niego danej czynnosci procesowej. Prawa strony stuza prokuratorowi od chwili
wlgczenia sie¢ do postepowania, niezaleznie od jego trybu i stadium™.

Zaznaczy¢ nalezy, ze prokurator wystepujacy w postgpowaniu administracyj-
nym ma samodzielng pozycj¢ procesowa. Oznacza to bowiem, ze nie musi popierac
zadnej ze stron postgpowania i moze dziata¢ wbrew ich interesom.

# T. Kietkowski, op. cit., s. 1150.

4 Ibiedm, s. 1158.

50 W. Czerwinski, Postgpowanie ..., op. cit., s. 211.
F. Elzanowski, op. cit., s. 718.
J. Borkowski, Komentarz do art. 188 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego, [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2017,
s. 947.
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Z powyzszej analizy wynika, ze wieloaspektowy charakter zadan prokuratora,
nie ogranicza jego funkcji jedynie do postgpowania karnego, ale aktywizuje go
w innych rodzajach postepowan, tam gdzie wymaga tego interes spoteczny.
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SUMMARY

The paper presents a prosecutor’s trial position in administrative proceedings and the rights that
allow to distinguish him/her from other subjects acting as parties. The purpose of the prosecutor’s
participation in the administrative proceedings is to remove the unlawful state and ensure that the
proceedings and the settlement are lawful. The role of the prosecutor does not limit his/her function to
criminal proceedings only, but it activates him/her in other types of proceedings, where it is required
by the public interest.
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