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Pozycja procesowa prokuratora
1 Rzecznika Praw Obywatelskich w post¢powaniu
sadowoadministracyjnym

1. Uwagi wstepne

Wprowadzenie z dniem 1 stycznia 2004 r. reformy sadownictwa administracyjnego
wypehnito konstytucyjny wymog ustanowienia w Polsce dwuinstancyjnego poste-
powania sadowoadministracyjnego (art. 78 i 184 Konstytucji)'.

Stosownie do tre$ci art. 184 Konstytucji RP oraz art. 1 § 1 Ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sqdow administracyjnych (dalej: p.u.s.a.) ,,sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci ad-
ministracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wtasciwosé
migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami
odwotawczymi i migdzy tymi organami a organami administracji rzadowej”. Kon-
trola legalnosci sprawowana jest pod katem zgodnos$ci z prawem zachowan kontro-
lowanych podmiotéow (organow wykonujacych administracj¢ publiczna), jezeli
ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 p.u.s.a.). Sprawowany przez sady admini-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU z 1997 r. Nr
21, poz. 483 ze zm.); W. Chréscielewski, Strony i uczestnicy postepowania administracyj-
nego, [w:] ,,Panstwo i Prawo” (PiP) 2004, z. 9, s. 32; Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 258-261 i 274-
283.
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stracyjne wymiar sprawiedliwosci stanowi bowiem sadowa kontrole zgodno$ci
z prawem dziatalnosci administracji publicznej”.

W mysl art. 2 niniejszej ustawy sadami administracyjnymi w znaczeniu ustro-
jowym sa Naczelny Sad Administracyjny oraz wojewddzkie sady administracyjne.
Oznacza to, ze sady administracyjne powotane sa do formutowania w swoich orze-
czeniach zwrotow stosunkowych, czyli wypowiedzi kwalifikujacych okre§lone
zachowania jako zgodne albo niezgodne z prawem’. Tym samym kompetencija sa-
du administracyjnego wyraza si¢ w mozliwosci zastosowania $rodkéw prawnych
przewidzianych w Ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.), ktore stuza usunigciu naruszenia prawa
w stosunku do aktéw lub czynnos$ci organow administracji publicznej, wydanych
lub podjetych we wszystkich postgpowaniach prowadzonych w granicach sprawy,
ktorej dotyczy ztozona przez uprawniony podmiot (skarzacego) skarga, o ile jest to
konieczne dla ostatecznego jej zatatwienia®.

Uksztattowana w art. 45 Konstytucji zasada prawa do sadu statuuje jedno
z podstawowych praw cztowieka i obywatela, prawo do sadu i sadowego wymiaru
sprawiedliwosci’. Natomiast ustawy Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych
i Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi rozwijaja t¢ zasadg oraz
wyznaczaja zakres ochrony prawnej i organizacje sadow, ksztattujac zarazem sys-
tem zabezpieczen oraz gwarancji, ktére zapewniaja, ze prawo do sadu i sadowego
wymiaru sprawiedliwosci bedzie efektywnie shuzy¢é ochronie praw i wolnosci
cztowieka. Ochrona prawa przedmiotowego ma zwiazek z ochrong praw podmio-
towych obywateli, wywodzacych si¢ z norm prawa przedmiotowego, ktore moga

2DzU nr 153, poz. 1269; T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o po-
stepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2008, s. 17-18;
J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
20006, s. 17-22; B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2003, s. 369-371; W. Czerwinski, Reforma sqdownictwa administra-
cyjnego, [w:] ,,Prokuratura i Prawo” 2002, nr 10, s. 90 i n.

* K. Sobieralski, Uprawnienia samokontrolne organu w postepowaniu sqdowoadmi-
nistarcyjnym, PiP 2004, z. 1, s. 57. Szerzej por. J. Borkowski, Kontrola zgodnosci z pra-
wem decyzji administracyjnych sprawowana przez Naczelny Sqd Administracyjny, NP
1985, z. 9, s. 16-17; J. Wroblewski, Zwroty stosunkowe — wypowiedzi o zgodnosci z norma,
ZN UL Nauki Humanistyczno-Spoteczne, seria I, Prawo, z. 62, Lo6dz 1969, s. 3;
W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postegpowanie administracyjne i postepowanie przed sqda-
mi administracyjnymi, Warszawa 20006, s. 436.

4 DzU Nr 153, poz. 1270 ze zm.; K. Sobieralski, Uprawnienia samokontrole..., op.
cit., s. 57; T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 21-26.

> Konstytucje..., op. cit., s. 90-92.
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by¢ naruszone niezgodnym z prawem dzialaniem organdéw administracji publicz-
nej. Ochrona przynaleznych praw podmiotowych stanowita podstawowy cel powo-
fania do zycia instytucji sadowej kontroli legalnosci dziatalnosci administracji,
w szczegodlnosci podejmowanej w formie decyzji administracyjnych®.

Istotna role z punktu widzenia ochrony praw jednostki w postgpowaniu sado-
woadministracyjnym maja do spehlienia prokurator i Rzecznik Praw Obywatel-
skich, szczegblnie ze wzgledu na realizowane przez te podmioty natozone na nich
funkcje i zadania w panstwie prawa. Dlatego istotne znaczenie ma okreslenie za-
kresu obowiazkoéw i uprawnien ksztattujacych ich pozycjg procesowa w postgpo-
waniu sadowoadministracyjnym.

2. Podmioty postgpowania sadowoadministracyjnego

Stronami postgpowania sadowoadministracyjnego przed sadem administracyjnym
(zgodnie z art. 32 p.s.s.a.) sa: skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie lub bezczyn-
nos$¢ jest przedmiotem skargi. Art. 32 okresla zatem krag rownouprawnionych
stron postgpowania sadowoadministracyjnego. Rownoczes$nie poprzez przeciwsta-
wienie osoby skarzacej organowi, ktorego dziatanie lub bezczynno$é jest przed-
miotem skargi, a takze przez odstapienie ustawodawcy od zdefiniowania organu
administracji jako strony przeciwnej w stosunku do skarzacego, jak to miato miej-
sce w art. 41 ust. 1 Ustawy o NSA, tres¢ tego artykulu wyraza obowiazujacy
kontradyktoryjny model postepowania sadowoadministracyjnego’. Skarzacym, to
znaczy podmiotem uprawnionym do wniesienia skargi przed wojewodzkim sadem
administracyjnym, zgodnie z art. 50 p.p.s.a. moze by¢:

1) kazdy, kto ma w tym interes prawny,

2) prokurator,

3) Rzecznik Praw Obywatelskich,

4) organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dzialalnosci w sprawach
dotyczacych interesow prawnych innych osob, jezeli brata udzial w postgpowaniu
administracyjnym (art. 50 § 1),

¢ T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 15-18; W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Reforma sqdownictwa administra-
cyjnego a standardy ochrony praw jednostki, PiP 2002, z. 12, s. 32.

7 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym (DzU nr 74,
poz. 368 ze zm.); T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu...,
op. cit., s. 202; W. Chroscielewski, Strony i uczestnicy..., op. cit., s. 36.
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5) inny podmiot, ktéremu ustawy przyznaja prawo do wniesienia skargi (art.
50 § 2), np. inicjator referendum wnoszacy skarga na uchwal¢ organu stanowiace-
go jednostki samorzadu terytorialnego lub postanowienie wojewodzkiego komisa-
rza wyborczego o odrzucenie wniosku o przeprowadzenie referendum lokalnego®.

W postgpowaniu odwotawczym przed Naczelnym Sadem Administracyjnym,
zgodnie z art. 173 § 2 p.p.s.a., skarge kasacyjna moze wnie$¢ strona w rozumieniu
art. 12 p.p.s.a., prokurator lub Rzecznik Praw Obywatelskich po dor¢czeniu im od-
pisu orzeczenia z uzasadnieniem’.

Stosownie do tresci art. 50 p.p.s.a. mozemy wyroznic trzy kategorie podmio-
tow uprawnionych do wniesienia skargi przed sadem administracyjnym I instancji
(wojewodzkim sadem administracyjnym). Sa to: 1) kazdy, kto ma interes prawny,
2) uprawnione ustawa podmioty dziatajace na prawach strony, 3) jak tez inne pod-
mioty, ktorym ustawy przyznaja prawo do wniesienia skargi. Przepis ten ogranicza
krag podmiotow, ktére skutecznie moga wnies¢ skarge do wojewodzkiego sadu
administracyjnego. Po pierwsze, zgodnie z art. 32 p.p.s.a. sa to strony postgpowa-
nia, a wiec skarzacy i organ administracji, ktérego dziatanie lub bezczynnos¢ jest
przedmiotem skargi. Po drugie, w mysl postanowien art. 12 w zwiazku z art. 32
i 33 p.p.s.a. sa to takze podmioty (uczestnicy) wskazane w art. 33 § 112 p.p.s.a., to
znaczy:

1) osoba, ktora brata udzial w postgpowaniu, a nie wniosta skargi, z tym jed-
nak zastrzezeniem, iz wynik postgpowania sadowoadministracyjnego musi doty-
czy¢ jej interesu prawnego,

2) prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich w sprawach dotyczacych intere-
sOw prawnych innych oséb lub tez samodzielnie w obronie zasad praworzadnosci
albo naruszanych praw cztowieka i obywatela,

3) organizacja spoteczna, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dziatal-
nosci w sytuacji, gdy brata ona udzial w postgpowaniu administracyjnym. Podmio-
ty te moga wystepowaé¢ w postepowaniu przed wojewodzkim sadem administra-
cyjnym na prawach strony (art. 33 § 1 p.p.s.a.).

Ponadto udziat w charakterze uczestnika moze zgtosi¢ podmiot, ktory nie brat
udziatu w postepowaniu administracyjnym, jezeli wynik tego postepowania doty-

¥ Art. 20 ust. 1 i art. 26 ust. 1 Ustawy z 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym
(DzU z 2000 r. Nr 88, poz. 985 z p6zn. zm.); M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendow-
ski, Postepowanie sqdowo-administracyjne, Warszawa 2004, s. 84-87.

* T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 36-37; W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 442-
443 1 540; T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 628-629; B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 464-
465.
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czy jego interesu prawnego (art. 33 § 2 p.p.s.a.). Oznacza to, ze w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym moga bra¢ udzial takze podmioty, ktore ustawa uznaje za
uczestnikow postepowania, z tym, ze wsrod tej grupy podmiotdw ustawa wyrdznia
uczestnikow na prawach strony i uczestnikow (art. 33 § 112 p.p.s.a.)'’.

Zgodnie z art. 173 § 2 p.p.s.a., w postgpowaniu odwotawczym przed sadem 11
instancji (NSA), legitymacjg do ztozZenia skargi kasacyjnej posiada:

1) strona — stronami w postgpowaniu sadowoadministracyjnym sa skarzacy
oraz organ, ktorego dziatanie lub bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi. Zgodnie
z art. 12 ustawy p.p.s.a. legitymacj¢ do zlozenia skargi kasacyjnej maja takze
uczestnicy postgpowania sadowoadministracyjnego (art. 32, art. 33 § 1 1 2
w zwiazku z art. 12 p.p.s.a.),

2) prokurator — niezaleznie od tego, czy bral udzial w postgpowaniu, jezeli
wedlug jego oceny wymaga tego ochrona praworzadnosci lub praw cztowieka
i obywatela (art. 8 p.p.s.a.),

3) Rzecznik Praw Obywatelskich — niezaleznie od tego, czy brat udziat w po-
stgpowaniu, jezeli w jego ocenie wymaga tego ochrona praw cztowieka i obywate-
la (art. 208 § 1 Konstytucji RP i art. 8 p.p.s.a.)'".

19 Por. Uchwata sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 kwietnia 2005 r., OPS 1/2004, (ONSAiWSA 2005, nr 4, poz. 62); T. Wos, H. Knysiak-
Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu..., op. cit., s. 141. J.P. Tarno wyrdznia
dwie kategorie podmiotow uprawnionych do wniesienia skargi: 1) podmioty, ktore sktadaja
skarge w celu ochrony wlasnego interesu prawnego, 2) podmioty, ktore sktadaja skarge
w cudzej sprawie — w celu ochrony obiektywnego porzadku prawnego. J.P. Tarno, Prawo
0 postgpowaniu..., op. cit., s. 133; W. Chroscielewski, Strony i uczestnicy..., op. cit., s. 33.
Z kolei B. Adamiak wyroznia cztery kategorie legitymacji do wniesienia skargi, ktore roz-
nicuje ze wzgledu na rodzaj chronionego interesu. Na tej podstawie wyrdznia: 1) legityma-
cje do zlozenia skargi na podstawie ochrony interesu prawnego (indywidualnego), 2) legi-
tymacje¢ opartg na podstawie ochrony interesu publicznego, 3) legitymacj¢ opartg na pod-
stawie ochrony interesu spotecznego, 4) legitymacj¢ do ztozenia skargi, ktorej konstrukcja
nie jest oparta na ochronie zadnego z wywiedzionych w przepisach prawa interesow indy-
widualnych, publicznych, spotecznych. Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie ad-
ministracyjne..., op. cit., s. 424.

' B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 465-468;
W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 540-545;
T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postegpowaniu..., op. cit., s. 628-629
1645-652.
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3. Prokurator 1 Rzecznik Praw Obywatelskich w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym

Prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich moga wzia¢ udzial w kazdym to-
czacym si¢ postgpowaniu, a takze wnie$¢ skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz
skarge o wznowienie postgpowania, jezeli wedtug ich oceny wymaga tego ochrona
praworzadnosci lub praw czlowieka i obywatela. W takim przypadku przystuguja
im prawa strony (art. 8 p.p.s.a.).

Legitymacja skargowa tych podmiotow pozbawiona jest aspektu materialno-
prawnego. Laczy je jednak jedna wspolna cecha, a mianowicie to, ze sktadaja one
skarge w sprawie dotyczacej interesow innych osob. Legitymuja si¢ zatem jedynie
legitymacja skargowa formalna. Pomimo jednak braku atrybutu interesu prawnego
sq one uprawnione do wniesienia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjne-
go oraz skargi kasacyjnej, zazalenia do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
whiosku 0 wszczecie postgpowania zardwno do WSA, jak i NSA.'"> Roznicuja je
natomiast rozne podstawy legitymacji procesowej, co wiaze si¢ z r6znymi zada-
niami i kompetencjami, jakie te podmioty realizuja:

1) w systemie ochrony obiektywnego porzadku prawnego (prokurator),

2) w zakresie ochrony konstytucyjnie gwarantowanych wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela (Rzecznik Praw Obywatelskich).

Legitymacja prokuratora oparta jest na przestankach ochrony obiektywnego
porzadku prawnego. Stanowi to realizacj¢ podstawowego zadania prokuratury, ja-
kim jest strzezenie praworzadnosci (art. 2 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o pro-
kuraturze, tekst jedn. DzU z 2002 r. Nr 21, poz. 206 ze zm.). Prokuratura realizuje
to zadanie za pomocg podstawowych $rodkéw, jakimi sa: 1) mozliwo$¢ zaskarze-
nia do sadu niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych, 2) udziat w postg-
powaniu sadowym w sprawach zgodnosci z prawem takich decyzji (art. 3 ust. 1 pkt
6 Ustawy o prokuraturze), 3) podejmowanie innych czynnosci okreslonych ustawa
(art. 3 ust. 1 pkt 10 Ustawy o prokuraturze)®.

12 A. Kabat, teza 8 do art. 50, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Nie-
zgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Za-
kamycze 2006, komentarz Lex/el 2007, op. cit.,; T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Roman-
ska, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 255; M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendow-
ski, Postepowanie..., op. cit., s. 103-104.

" T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romafiska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 127; J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 51-52; B. Adamiak, J. Borkowski,
Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 395.
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Natomiast legitymacja skargowa Rzecznika Praw Obywatelskich w postepo-
waniu sadowoadministracyjnym oparta jest na prawie ztozenia skargi dla ochrony
praw 1 wolnosci obywatela stosownie do art. 14 pkt 6 Ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (j.t. DzU z 2001 r. Nr 14, poz. 147).
Ponadto zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP Rzecznik Praw Obywatelskich
stoi na strazy wolno$ci i praw czlowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji
RP oraz w innych aktach normatywnych'.

Prokurator posiada legitymacj¢ do wniesienia skargi oparta na ochronie inte-
resu prawnego. Prokurator wnosi skarge ze wzgledu na potrzebg ochrony obiek-
tywnego porzadku prawnego, z tego wzgledu w swojej skardze powinien wywies¢
naruszenie, z ktéorego wywodzi swoje uprawnienie do wniesienia skargi (art. 57 § 1
pkt 3 p.p.s.a.). Nie musi jednak — zdaniem B. Adamiak — wykazywa¢ negatywnych
nastepstw naruszenia prawa'”.

Natomiast legitymacja skargowa Rzecznika Praw Obywatelskich nakierowa-
na jest na ochrong praworzadnosci lub praw czlowieka i obywatela. Zgodnie z art.
208 Konstytucji RP skarga Rzecznika stuzy, gdy naruszano praworzadno$¢, godzac
w chronione prawem wolno$é i prawa cztowieka oraz obywatela'®.

W art. 8 p.p.s.a. uprawnienia prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich
w postepowaniu sadowoadministracyjnym zostaly uksztalttowane w taki sposob, ze
moga bra¢ w nim udziat w dwoch formach: 1) poprzez inicjowanie postgpowania,
2) podjecie dziatanh w postgpowaniu wszczetym z inicjatywy innego podmiotu.
Zgodnie z art. 8 p.p.s.a. prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich moga wziaé
udziat w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu bez wzgledu na jego stadium. O tym
czy wzia¢ udziat w postgpowaniu prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich de-
cyduja samodzielnie. Prokurator lub Rzecznik Praw Obywatelskich przystepuja do
postepowania poprzez samo ztozenie o§wiadczenia w tym przedmiocie. Sad admi-
nistracyjny nie moze nie dopusci¢ prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich do
udziatu w postgpowaniu, nawet gdyby ocena sadu co do potrzeby jego uczestnic-
twa w postgpowaniu, byla odmienna od stanowiska prokuratora. Ponadto prokura-
tor i Rzecznik Praw Obywatelskich moga wnie$¢ skarge do wojewodzkiego sadu
administracyjnego na dziatanie lub bezczynnos$¢ organu administracji publicznej,
wnies¢ skarge kasacyjna i zazalenie do Naczelnego Sadu Administracyjnego,
wnie$¢ skarge o wznowienie postgpowania sadowoadministracyjnego zaréwno do

4B, Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne..., op. cit., s. 395 1 428-
430; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 444-445;
T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu..., op. cit., s. 126-127.
> B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 429, 430.
Ibidem, s. 466.
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wojewodzkiego sadu administracyjnego, jak i Naczelnego Sadu Administracyjne-
go. Wniesienie skargi przez prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich jest
czynnos$cia zmierzajaca do wszczgcia postgpowania sadowoadministracyjnego,
a wniesienie skargi kasacyjnej, zazalenia do NSA czy skargi o wznowienie poste-
powania stanowi o korzystaniu przez prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich
ze zwyczajnych i nadzwyczajnych §rodkow zaskarzenia w postgpowaniu sadowo-
administracyjnym'”.

W zwiazku ze sposobem uregulowania uprawnien prokuratora i Rzecznika
Praw Obywatelskich w art. 8 p.p.s.a. w literaturze postgpowania sadowo-
administracyjnego wyrazane sa watpliwosciami co do statusu prokuratora lub
Rzecznika Praw Obywatelskich w postgpowaniu sadowoadministracyjnym w sytu-
acji, gdy przystepuja oni do tego postgpowania, i w sytuacji, gdy wniosa skarge —
zainicjuja postepowanie sadowoadministracyjne. Zdaniem J.P. Tarno przystapienie
prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich do postgpowania sadowo-
administracyjnego powoduje, ze przystuguja im prawa strony. Dotyczy to jego
zdaniem sytuacji, gdy postgpowanie si¢ juz toczy. Jak podkresla J.P. Tarno, od
chwili przystapienia do sprawy prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich maja
w postgpowaniu sadowoadministracyjnym status uczestnika na prawach strony.
Przystapienie to moze mie¢ posta¢ ztozenia sadowi stosownego o$wiadczenia lub
whniesienia $rodka zaskarzenia od orzeczenia sadu administracyjnego, np. skargi
kasacyjnej, zazalenia czy skargi o wznowienie postgpowania (art. 92 § 1 p.p.s.a.).
Natomiast w momencie zainicjowania przez te podmioty postgpowania sadowo-
administracyjnego poprzez wniesienie skargi lub $rodka prawnego od orzeczenia
sadu administracyjnego zajmuja oni pozycj¢ skarzacego albo strony mu przeciw-
nej'®.

Z kolei, M. Masternak stwierdza, ze z tresci art. 8 p.p.s.a. wynika, iz prokura-
tor lub Rzecznik Praw Obywatelskich wnoszac skarge staja si¢ skarzacymi, ktorzy
nie uzyskuja statusu strony, lecz ktérym jedynie przystuguja prawa strony. M. Ma-
sternak zauwaza takze, ze przepisy p.p.s.a. zupetnie inaczej normuja pozycjg orga-
nizacji spolecznej w tym zakresie. Na podstawie unormowan art. 9 p.p.s.a. mozna
wysnu¢ wniosek, iz organizacja spoteczna, ktora dziala w zakresie swojej statuto-
wej dziatalno$ci, wnoszac skarge w sprawie dotyczacej interesow prawnych innych

YIbidem, s. 395; T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie admini-
stracyjne..., op. cit., s. 128.
'8 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 53 i 234.
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0sob, jest skarzacym, ktory otrzymuje status strony w postgpowaniu sadowo-
administracyjnym"’.

A. Kabat wskazujac na poglady wyrazone w tym wzgledzie przez M. Master-
naka podkresla, iz nalezy zwrdci¢ uwage, ze w niektorych przepisach Ustawy Pra-
wo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi prokurator i Rzecznik Praw
Obywatelskich wymienieni sa obok strony, nawet jesli wyposaza si¢ ich w takie
same uprawnienia jak strona, np. art. 173 § 2, art. 177 § 2 p.p.s.a., co jego zdaniem,
moze by¢ argumentem wspierajacym przedstawione wyzej stanowisko M. Master-
naka®.

Ze stanowiskiem prezentowanym przez M. Masternaka polemizuje
W. Chroéscielewski, ktory uwaza, ze poglad tego ostatniego ,,opiera si¢ na tresci art.
8 p.p.s.a., z ktérego wynika, ze prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich mo-
ga wzia¢ udzial w kazdym postepowaniu sadowoadministracyjnym, a takze wnie$¢
skarge i inne $rodki zaskarzenia, jezeli wymaga tego, w $§wietle ich oceny, ochrona
praworzadnosci badz ochrona praw cztowieka i obywatela — w takim przypadku
przystuguja im prawa strony”. Wedlug W. Chréscielewskiego ,,z tego fatalnie
skonstruowanego przepisu [wcale jednak — L.K.] nie wynika, kiedy owe prawa
strony maja przystugiwa¢ wymienionym podmiotom, czy wtedy gdy biora wytacz-
nie udziat w postgpowaniu, czy tez wtedy, gdy sktadaja $rodki zaskarzenia, w tym
skarge?” W. Chroscielewski twierdzi, ,,ze jest to konsekwencja faktu, ze ustawo-
dawca po wyliczeniu dwoch form ich [prokuratora i Rzecznika Praw Obywatel-
skich — L.K.] udzialu w postepowaniu uzyt zwrotu — w takim przypadku, ktory
zgodnie z regutami wyktadni jezykowej powinien odnie$¢ si¢ jedynie do sytuacji,
gdy podmioty te wnosza wymienione w przepisie $rodki prawne”. Nie takie, zda-
niem W. Chroéscielewskiego, bylo jednak ratio legis tego przepisu. Wskazuja na to
roéwniez postanowienia art. 32 p.p.s.a. stanowiace, ze ,,stronami sa skarzacy oraz
organ, ktorego dziatanie lub bezczynno$é jest przedmiotem skargi™'.

Wspomniane watpliwosci spowodowane sa niewatpliwie nieprecyzyjna kon-
strukcja art. 8 p.p.s.a, ktory stanowi, ze ,,prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatel-
skich moga wzia¢ udziat w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu, a takze wniesé
skarge, skarge kasacyjna, zazalenie oraz skarge o wznowienie postgpowania, jezeli
wedlug ich oceny wymagaja tego ochrona praworzadnosci lub praw czltowieka

9 M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 87. Por.
B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepowaniu..., op.
cit., teza 3 do art. 32; W. Chréscielewski, Strony i uczestnicy..., op. cit., s. 33.

2 B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o postepowa-
niu..., op. cit., teza 3 do art. 32.

2L'W. Chroscielewski, Strony i uczestnicy..., op. cit., s. 33.
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i obywatela. W takim przypadku przystuguja im prawa strony”. Przywotujac po-
glad W. Chroscielewskiego nalezy stwierdzi¢, ze z postanowien art. 8 nie wynika
wprost, jaki jest status prokuratora lub Rzecznika Praw Obywatelskich w toku to-
czacego si¢ postepowania sadowoadministracyjnego ani tez w chwili inicjowania
tego postgpowania.

W moim przekonaniu poprzez postanowienia art. 8 in fine ustawodawca pra-
gnal podkresli¢ istotna pozycje procesowa prokuratora i Rzecznika Praw Obywa-
telskich w postgpowaniu sadowoadministracyjnym i to niezaleznie od przejawow
ich aktywnosci w tym postgpowaniu. W mojej ocenie postanowienia art. 8 naleza-
loby analizowaé w trzech roéznych sytuacjach i w zalezno$ci od nich nalezaloby
rozpatrywac status prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich w postgpowaniu
sadowoadministracyjnym. Na wstepie nalezy podkresli¢, ze zamystem ustawodaw-
cy bylo przyznanie prokuratorowi i Rzecznikowi Praw Obywatelskich szerokich
uprawnien, ktore maja stuzy¢ celowi nadrzgdnemu, a mianowicie ochronie praw
i wolnosci czlowieka oraz obiektywnego porzadku prawnego. W literaturze pod-
kresla si¢ szczeg6lna pozycje prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich w po-
stepowaniu sadowoadministracyjnym. Przyktadowo przejawia si¢ to w okresleniu
dhuzszego terminu do wniesienia skargi (art. 53 § 3 p.p.s.a.), w zwolnieniu ich
z wymogu wyczerpania §rodkow zaskarzenia jako przestanki wniesienia skargi
(art. 52§ 1 p.p.s.a.), w przyznaniu im prawa udziatu w posiedzeniach przy drzwiach
zamknigtych (art. 97 § 1 p.p.s.a.), w zwolnieniu z kosztow sadowych®.

Dla realizacji wspomnianych celéw prokurator i Rzecznik Praw Obywatel-
skich moga:

1) wzia¢ udziat w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu, poprzez przystapienie
do toczacego si¢ postepowania przez ztozenie sadowi stosownego o$wiadczenia,
wniesienie §rodkéw zaskarzenia, np. skarge kasacyjna, zazalenie czy skargg
0 wznowienie post¢gpowania,

2) zainicjowac postgpowanie sadowoadministracyjne poprzez wniesienie
skargi do sadu administracyjnego, jako skarzacy w charakterze podmiotow instytu-
cjonalnych, ktorym zostato przyznane prawo do wniesienia skargi w cudzej spra-
wie 1 to zard6wno obok strony, jak i samodzielnie,

> R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sqdownictwo administracyjne.
Omowienie podstawowych zasad i instytucji procesowych. Teksty aktow prawnych, War-
szawa—Zielona Gora 2003, s. 81. Art. 97 § 1 p.p.s.a. uprawnienie to, chyba tylko przez
przeoczenie ustawodawcy, przyznaje wylacznie prokuratorowi. W stosunku do przyzna-
nych uprawnien: 1) dluzszego terminu do wniesienia skargi, 2) zwolnienia prokuratora
i Rzecznika Praw Obywatelskich z wymogu wyczerpania §rodkdéw zaskarzenia — por. moje
uwagi w pkt3.4.1.13.5. - LK.
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3) zainicjowaé¢ samodzielnie postgpowanie sadowoadministracyjne poprzez
whniesienie skargi lub $rodkow zaskarzenia do sadu administracyjnego w celu
ochrony obiektywnego porzadku prawnego oraz praw i wolnosci obywatela, z racji
przyznanych im funkcji i zadan w realizacji zadan panstwa prawa.

Prokuratorowi i Rzecznikowi Praw Obywatelskich zostata przyznana formal-
na legitymacja procesowa do wniesienia skargi lub tez przystapienia do toczacego
si¢ juz postgpowania, w interesie innego podmiotu, ze wzgledu na funkcje i zada-
nia, jakie petnia w demokratycznym panstwie prawa. Moga oni przystapi¢ do to-
czacego si¢ postgpowania poprzez ztozenie sadowi administracyjnemu stosownego
oswiadczenia lub wniesienie §rodkow zaskarzenia. Jak juz podkreslitem, skarga do
sadu administracyjnego stanowi dla prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich
jeden z instrumentow umozliwiajacych realizacje ich zadan. W tej sytuacji realizu-
ja oni natozone na nich obowiazki wynikajace z pelnionych przez nich funkcji, a ze
skargi korzystaja tylko dla realizacji tych zadan. Fakt przystapienia do toczacego
si¢ postgpowania czy tez wniesienie skargi, skargi kasacyjnej, skargi o wznowienie
postepowania przez prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich w cudzym inte-
resie, nie pozwala takze na utozsamianie ich z interesami prawnymi podmiotu, kto-
ry dziala we wlasnym imieniu i we wlasnym interesie prawnym. Prokurator
i Rzecznik Praw Obywatelskich maja bowiem w postepowaniu sadowo-
administracyjnym pozycje samodzielna. Sa organami, ktére nie sa strona, a okre-
slenie ich pozycji procesowej nastapito jedynie poprzez powotanie si¢ na prawa
strony. Dlatego tez nie sa zwiazani stanowiskiem, jakie zajeli w poczatkowej fazie
postepowania, np. w momencie wnoszenia skargi, i zawsze je moga zmienié, gdyz
skarga prokuratora, jak i Rzecznika Praw Obywatelskich nie jest wnoszona na
rzecz konkretnego podmiotu, lecz jest ich samodzielng skarga. Ponadto dziatanie
prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich w postgpowaniu sadowo-
administracyjnym ma przede wszystkim shuzy¢ przywrdceniu stanu zgodnego
z prawem, a tylko posrednio stluzy¢ ochronie jednostkowego interesu konkretnego
podmiotu. Prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich nie sa zwiazani z zadna ze
stron 1 moga zglasza¢ wnioski i zarzuty, jakie uznaja za wtasciwe. Pomimo Ze nie-
co inaczej uksztattowana zostala legitymacja Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéra
powiazana zostala z ochrong interesu prawnego jednostki, ktorej prawa i wolnosci
zostaly naruszone dzialaniem lub bezczynnoscia organu, to rowniez w tym przy-
padku dziatanie Rzecznika Praw Obywatelskich nie jest dziataniem w jego wia-
snym interesie, a w interesie prawnym jednostki, ktdrej prawa i wolnosci zostaty
naruszone dzialaniem lub bezczynnoscia organu wykonujacego administracje pu-
bliczna. Nie ma tu réwniez znaczenia, ze przestanki udziatu Rzecznika Praw Oby-
watelskich w postgpowaniu sadowoadministracyjnym zdecydowanie mocniej wia-
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7a jego aktywnos$¢ z konkretna strona postepowania. Rzecznik nie wyrecza bo-
wiem obywateli w sktadaniu $§rodkéw prawnych, nie petni tez roli pelnomocnika
procesowego, czy doradcy prawnego. Natomiast w sytuacji, gdy stwierdzi brak
powaznych uchybien w toczacym si¢ postgpowaniu sadowoadministracyjnym, to
moze nie podejmowaé dziatan do czasu zakonczenia postepowania®.

Analizujac trzecig sytuacje nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze prokurator
1 Rzecznik Praw Obywatelskich moga samodzielnie zainicjowac postgpowanie sa-
dowoadministracyjne w cudzej sprawie, ale takze wylacznie w celu realizacji
ochrony zasady praworzadnosci i naruszanych praw i wolnosci czlowieka oraz
obywatela. Rzecznik Praw Obywatelskich moze, zgodnie z zasada subsydiarnosci,
podejmowac dziatania — zainicjowac postgpowanie sadowoadministracyjne, gdy
osoba, ktorej prawa zostaty naruszone, wykorzystata uprzednio wszystkie dostepne
srodki ochrony prawnej. Przy czym wnoszac skarge w takiej sytuacji Rzecznik
Praw Obywatelskich dziata samodzielnie, majac na uwadze stwierdzone przez nie-
go naruszenie prawa. Wynika to z charakteru wykonywanej przez niego funkcji
1 stojacych przed nim zadan — gwaranta przestrzegania praw i wolnosci obywatel-
skich®. Podobnie prokurator, w sytuacji naruszenia praworzadnosci wydanym
przez organ aktem administracyjnym lub dziataniem tego organu, musi zaskarzy¢
do sadu niezgodny z prawem akt administracyjny, dzialanie lub zaniechanie orga-
nu, np. decyzjg (art. 3 ust. 1 pkt 3 Ustawy o prokuraturze). Podstawowe znaczenie
w jego katalogu uprawnien ma bowiem mozliwo$¢ udziatlu w postgpowaniu admi-
nistracyjnym i sadowoadministracyjnym, wtedy jego rola jako ,,str6za” praworzad-
nos$ci realizuje si¢ najpetniej. Przystugujace woéwczas prokuratorowi prawa strony
nie wykluczaja jego uprawnien wynikajacych z innych przepisow prawa, w tym
ustawy o prokuraturze, ale uprawnienia te powinny by¢ wyraznie ustanowione i nie
mozna ich domniemywaé®.

Stwierdzi¢ nalezy, ze ratio legis artykutlu 8 p.p.s.a. wymaga, by przyznaé pro-
kuratorowi i Rzecznikowi Praw Obywatelskich prawa strony, zarowno gdy zaini-
cjuja postgpowanie sadowoadministracyjne poprzez wniesienie skargi lub zglosze-
nie ich udzialu w postgpowaniu przez zlozenie sadowi stosownego o$wiadczenia,
jak i w przypadku, gdy wniosg $rodki zaskarzenia, np. skarge kasacyjna, zazalenie,

» T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 126-131; J.P. Tarno, Pawo o postepowaniu..., op. cit., s. 51-53; M. Jaskowska, M. Ma-
sternak, E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 103-104. Por. uchwal¢ w skladzie
siedmiu sedziow z 10 kwietnia 2006 r.

24§, Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich, Komentarz, Biuro RPO,
Warszawa 2005, s. 76-77. Por. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-
Medek, Prawo o postepowaniu..., op. cit., teza 3 do art. 8.

2 Por. uchwale w skladzie siedmiu sedziow z 10 kwietnia 2006 r.
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skarge o wznowienie postepowania. Ale rowniez, gdy dziataja jako skarzacy i jako
podmioty instytucjonalne, ktéorym zostalo przyznane prawo do wniesienia skargi
lub $rodkow zaskarzenia w cudzej sprawie, jak i w sytuacji, gdy inicjuja postepo-
wanie sadowoadministracyjne, samodzielnie wnoszac skarge do sadu administra-
cyjnego lub $rodki zaskarzenia, w imi¢ realizacji zasad ochrony praworzadnosci
i ochrony naruszanych praw i wolno$ci cztlowieka oraz obywatela.

W sytuacji, gdy prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich korzystaja z przy-
stugujacych im uprawnien w art. 8 p.p.s.a., sad ma obowiazek traktowania ich na
réwni ze stronami postgpowania (na prawach stron), zgodnie z ostatnim zdaniem
tego artykutu, poniewaz moga oni w pelni korzysta¢ z tych uprawnien, ktére usta-
wa ,,Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi” przyznaje stronie.
Przyktadowo, nalezy dorgcza¢ im pisma procesowe, zawiadamia¢ o terminach po-
siedzen, doreczac odpisy orzeczen sadu.

W sytuacji, gdyby nie bylo postanowien koncowych art. 8 p.p.s.a., nalezaloby
przyjac, ze prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich, korzystajacych z upraw-
nien przyznanych im w tym artykule, trzeba traktowac jak skarzacych o statusie
strony, zgodnie z art. 32 p.p.s.a.

Postgpowanie przed sadem administracyjnym toczy si¢ z udziatem prokurato-
ra lub Rzecznika Praw Obywatelskich, jezeli wniesli skarge lub srodki zaskarzenia
(skarge kasacyjna, zazalenie, skarge o wznowienie postgpowania) albo zglosili
swoj udzial w postegpowaniu przed sadem poprzez ztozone oswiadczenie. Prokura-
tor i Rzecznik Praw Obywatelskich inicjuja postgpowanie sadowoadministracyjne
przez wniesienie skargi do sadu administracyjnego (art. 8 i 50 § 1 p.p.s.a.). Ustawa
Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi nie przewiduje zadnych
ograniczen przedmiotowych, gdy idzie o prawo wniesienia skargi przez prokurato-
ra i Rzecznika Praw Obywatelskich, jezeli tylko skarga wnoszona jest w sprawie
nalezacej do przedmiotu postgpowania sadowoadministracyjnego™.

Skarga jest podstawowym s$rodkiem prawnym, powodujacym wszczecie po-
stepowania sadowoadministracyjnego. Tym samym nastgpuje przeniesienie rozpo-
znania sprawy nalezacej do wlasciwosci organéw administracji publicznej przed
organ lezacy poza systemem ustrojowym administracji publicznej, tzn. przed sad
administracyjny. Sprawa staje si¢ zatem zawista przed wojewodzkim sadem admi-
nistracyjnym. Rozstrzygnigcie o prawach i obowigzkach stron staje si¢ zatem orze-
czeniem niezawistego sadu. Sad wilasciwy w chwili wniesienia skargi pozostaje
wlasciwy az do ukonczenia postgpowania, cho¢by podstawy wlasciwosci zmienity
si¢ w toku sprawy, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej (art. 14 p.p.s.a.)”’.

26 J P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 234.
2T W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 477.
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Skarga stuzy w stosunku do ostatecznych decyzji administracyjnych, posta-
nowien wymienionych w art. 3 § 2 pkt 2 i 3 p.p.s.a., a takze innych aktow i czyn-
nos$ci z zakresu administracji publicznej, dotyczacych uprawnien oraz obowiazkow
wynikajacych z przepisow prawa, pisemnych interpretacji przepiséw prawa podat-
kowego wydawanych w indywidualnych sprawach, aktow prawa miejscowego or-
ganoéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji
rzadowej, innych aktow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw po-
dejmowanych w sprawach z zakresu administracji publicznej, aktow nadzoru nad
dzialalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego oraz bezczynnosci organow
w przypadkach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1 — 4a p.p.s.a. Skargi moga by¢ wno-
szone réwniez w sprawach, w ktorych przepisy szczegélne przewiduja sadowa
kontrole (art. 3 § 2 1 3 p.p.s.a.). Wniesiona skarga wyznacza granice rozpoznania
sprawy administracyjnej w postepowaniu sadowoadministracyjnym (art. 134 § 1
p.p.s.a.) i1 stanowi tzw. ujemna przestankg dopuszczalno$ci skargi w tej samej
sprawie’®.

Wedlug art. 57 § 1 p.p.s.a. ,,skarga powinna czyni¢ zado§¢ wymaganiom pi-
sma o postgpowaniu sadowym, a ponadto zawiera¢: 1) wskazanie zaskarzonej de-
Cyzji, postanowienia, innego aktu lub czynnoS$ci, 2) oznaczenie organu, ktorego
dziatania lub bezczynnosci skarga dotyczy, 3) okreslenie naruszenia prawa. Regu-
lacja terminu do zlozenia skargi dostosowana jest do rodzaju skargi. Skargg na de-
Cyzj¢, postanowienia wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od daty dorgczenia skar-
zacemu decyzji (postanowienia). Skarge na innego rodzaju akty lub czynnosci
wnosi sig w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia odpowiedzi organu na we-
zwanie do usunigcia naruszenia prawa, a jezeli organ nie udzielit odpowiedzi na
wezwanie, w terminie sze$¢dziesieciu dni od dnia wniesienia wezwania o usunie-
ciu naruszenia prawa. Prokurator lub Rzecznik Praw Obywatelskich moga wnies¢
skarge w terminie sze$ciu miesigcy od dnia dorgczenia stronie rozstrzygnigcia
w sprawie indywidualnej, a w pozostatych przypadkach w terminie szeSciu miesig-
cy od dnia wejscia w zycie aktu lub podjecia innej czynno$ci uzasadniajacej
whniesienie skargi. Termin ten nie ma zastosowania do wnoszenia skarg na akty
prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organdéw administracji rzadowej (art. 53 p.p.s.a.)”.

% Por. M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Prawo o postepowaniu..., op.
cit., s. 126; T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 34-106; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 477
i przytoczony tam wyrok NSA z 20 listopada 1997 r., SA/L.d 2572/95.

¥ B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 435-436;
T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 276-277.
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Warto jednak w tym miejscu zwrdci¢ uwage na cytowana juz uchwale sktadu
siedmiu sedziow NSA z 10 kwietnia 2006 r., w ktérej to w uzasadnieniu Naczelny
Sad Administracyjny stwierdzil, Ze analizowany art. 52 § 1 p.p.s.a. ma zastosowa-
nie do prokuratora lub Rzecznika Praw Obywatelskich w dwoch sytuacjach.
W pierwszej sytuacji, objetej poczatkowa czgscia przepisu art. 52 § 1 prokurator
lub Rzecznik Praw Obywatelskich bioracy udzial w postgpowaniu na prawach
strony sa skarzacymi w rozumieniu tego przepisu jako podmioty, ktéorym dorgcza-
na jest decyzja administracyjna i ktérzy moga zlozy¢ skarge po wyczerpaniu $rod-
kéw zaskarzenia, tak jak strona i organizacja spoleczna, i wowczas sa ograniczeni
terminem 30-dniowym z art. 53 §1 p.p.s.a. W drugiej sytuacji, wyznaczonej przez
koncowa czes¢ art. 52 § 1, przepis ten ma zastosowanie do prokuratora i Rzecznika
Praw Obywatelskich nie uczestniczacych w postgpowaniu administracyjnym na
prawach strony i wowczas warunek wyczerpania $rodkow zaskarzenia nie musi
by¢ spetniony. W takiej sytuacji termin do wniesienia skargi wynosi sze$¢ miesigcy
od dnia dorgczenia stronie rozstrzygnigcia w sprawie indywidualnej, tak jak w art.
53 §3p.p.s.a’

Zgodnie z art. 92 § 2 p.p.s.a. nieobecno$¢ prokuratora lub Rzecznika Praw
Obywatelskich na rozprawie nie wstrzymuje sprawy przez sad. Przepis ten nalezy
interpretowac w ten sposéb, ze nieobecnos$¢ prokuratora lub Rzecznika Praw Oby-
watelskich nie wstrzymuje rozpoznania sprawy w sytuacji, gdy zostali oni prawi-
dtowo o rozprawie powiadomieni. Niezawiadomienie prokuratora lub Rzecznika
Praw Obywatelskich o terminie posiedzenia sadu, jezeli przystapili do sprawy, mo-
ze stanowi¢ podstawe kasacyjna, jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wptyw na
wynik sprawy (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.). Brak wlasciwego zawiadomienia o rozpra-
wie nie moze jednak stanowié przyczyny niewazno$ci postgpowania, poniewaz
uchybienie to nie pozbawia strony moznosci ochrony jej praw. Prokurator i Rzecz-
nik Praw Obywatelskich moga zglosi¢ w kazdym czasie wystapienie ze sprawy.
Jest ono wiazace dla sadu’".

Skarga prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich nie moze by¢ odrzucona
przez sad administracyjny z powodu odmiennej oceny sadu co do potrzeby jej
whniesienia. Moze by¢ natomiast odrzucona, o ile zaistnieja przestanki okreslone

3% Uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 10 kwietnia 2006 r. Por. T. Wo$, H. Kny-
siak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 276-277.

' JP. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 234-235. Por. wyrok SN
z 30 stycznia 1967 r., IT PR 284/66, OSNCP 1967, nr 9, poz. 159.
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w art. 58 p.p.s.a. Sad orzeka o odrzuceniu skargi w drodze postanowienia, na ktore
przystuguje skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego’.

Drugim — obok skargi — trybem wszczgcia postgpowania sadowo-administra-
cyjnego jest ztozenie przewidzianego w art. 63 wniosku o wszczecie postgpowania.
Przepisy szczegdlne moga do wszczgcia postgpowania przed sadem administracyj-
nym wymaga¢ wniosku, wniesionego przez uprawniony podmiot. Wniosek taki
wszczyna szczegolne postgpowanie sadowoadministracyjne™. Pozostawiajac poza
zakresem moich rozwazan zglaszane w literaturze przedmiotu watpliwosci co do
zakresu stosowania wniosku o wszczecie postepowania’, nalezy zgodzié sig
z T. Wosiem, ze uregulowanie tego trybu przepisami art. 63-64, umieszczonymi
w rozdziale I1I, rozdziale 3, bezposrednio po rozdziale zatytulowanym ,,Skarga”,
pozwala uzna¢, ze wnioski, o ktéorych mowa w art. 63-64, spetniaja podobna rolg
jak skargi do sadu administracyjnego, a mianowicie wspotksztattuja wraz z nimi
wlasciwos¢ rzeczowa sadow administracyjnych i stanowia alternatywna wobec
skarg formeg wszczgcia postgpowania w sprawie sadowoadministracyjnej w sytu-
acji, gdy ustawodawca ze wzgledu na charakter danej sprawy nie uznat za celowe
wprowadzenie instytucji skargi do sadu administracyjnego. Zdaniem J.P. Tarno
wniosek o wszczgcie postgpowania stuzy wszczeciu postgpowania w sprawie
spadkowej w stosunku do sprawy sadowoadministracyjnej’.

Stowo ,,wniosek” wystgpuje w Ustawie Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi w r6znych znaczeniach, jako rodzaj pisma procesowego strony
uruchamiajacego postepowanie sadowe, badz jako pismo odnoszace si¢ do okre-
slonej czynnosci sadowej. Zakresem tego przepisu nie sa objete wnioski sktadane
wraz ze skarga lub w toku postgpowania wszczgtego na skutek wniesienia skargi
w rozumieniu art. 50-61 p.p.s.a.*®

2 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 129-130; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit.,
s. 483-489. Por. L. Zukowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 12 stycznia 2000 r., I
SA/Wr 499/99, OSP 2000, nr 12, poz. 182.

33 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 197.

* T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 351-354; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit.,
s. 465-468.

3 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 197; T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk,
M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 353.

3 J P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 198; M. Jaskowska, M. Masternak,
E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 127; B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowa-
nie administracyjne..., op. cit., s. 486-488.
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Z mocy ustaw szczegolnych postgpowanie sadowe jest wszczynane na wnio-
sek w sprawach o rozpatrzenie sporu kompetencyjnego przez sad administracyjny
(art. 22 § 21 3 k.p.a.). Zgodnie z art. 22 § 3 k.p.a. legitymacj¢ do ztozenia wniosku
0 rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego migdzy organami jednostek samorzadu
terytorialnego a organami administracji rzadowej posiadaja: strona post¢gpowania
administracyjnego, organ jednostki samorzadu terytorialnego lub inny organ admi-
nistracji publicznej (obecnie: Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji), Mi-
nister wlasciwy do spraw sprawiedliwosci, Prokurator Generalny oraz Rzecznik
Praw Obywatelskich. Rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego nastgpuje w drodze
postanowienia, przez wskazanie organu wilasciwego do zatatwienia konkretnej
sprawy administracyjnej. NSA oddali wniosek o rozpoznanie sporu, jezeli zaden
z organ6w administracji bioracych udzial w postepowaniu sadowym nie jest wia-
sciwy do zatatwienia sprawy. Postanowienie to nie podlega zaskarzeniu w drodze
zazalenia®’.

Whniosek powinien by¢ wniesiony przez legitymowany podmiot, w tym pro-
kuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich, jezeli brali udziat w postgpowaniu ad-
ministracyjnym, a takze na podstawie przepisow szczegolnych przez inne podmio-
ty, np. organ nadzoru w stosunku do uchwaty organu jednostki samorzadu teryto-
rialnego’®.

Zgodnie z art. 173 § 2 p.p.s.a. prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich
moga wnie$¢ skarge kasacyjng od wyrokow wojewddzkich sadow administracyj-
nych i od postanowien tych sadéw konczacych postepowanie w sprawie, chyba ze
przepis szczego6lny stanowi inaczej. Postanowieniami, na ktoére stuzy skarga kasa-
cyjna, sa np. postanowienie wojewodzkiego sadu administracyjnego o wymierze-
niu grzywny organowi administracji (art. 55 § 1 p.p.s.a.), postanowienie o odrzu-
ceniu skargi (art. 58 p.p.s.a.) czy postanowienie o umorzeniu postgpowania (art.
161 p.p.s.a.). Przez pojecie ,,postanowienie konczace postgpowanie” nalezy rozu-
mie¢ takie, ktore konczy cate postepowanie lub zamyka droge do wydania wyro-
ku®.

Podstawg wniesienia skargi kasacyjnej przez prokuratora, niezaleznie od tego,
czy brat udzial w postgpowaniu, stanowi wymdg ochrony praworzadnosci lub praw

7 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 355; J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 199; M. Jaskowska, M. Masternak,
E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 70.

38 M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 127.

3 M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 189;
J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 363; W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Poste-
powanie administracyjne..., op. cit., s. 540-541; T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Roman-
ska, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 621-628.
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cztowieka i obywatela, jezeli wedlug jego oceny jest to niezbedne dla realizacji
tego celu. Natomiast podstawg skargi kasacyjnej Rzecznika Praw Obywatelskich,
réwniez niezaleznie od tego, czy brat udzial w postgpowaniu, stanowi stwierdzenie
przez niego naruszenia praworzadnosci godzacej w chronione wolnosci i prawa
cztowieka i obywatela, jezeli wedlug jego oceny jest to niezbedne dla realizacji
natozonych na niego zadan®’.

Skargge prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich wnosza do wojewddzkiego
sadu administracyjnego po dorgczeniu im odpisu orzeczenia wraz z uzasadnieniem
w terminie 30 dni. Wyjatkowo prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich, gdy
uzasadnienie nie zostalo sporzadzone z urzedu albo orzeczenie nie dorgczono stro-
nie, moga wystapi¢ o sporzadzenie uzasadnienia w terminie 30 dni od dnia wyda-
nia orzeczenia, a nastgpnie wnie$¢ skarge w terminie 30 dni od dnia dorgczenia
orzeczenia wraz z uzasadnieniem (art. 177). Prokuratora i Rzecznika Praw Obywa-
telskich nie dotyczy w tym zakresie przymus sporzadzenia skargi przez podmioty
powotane do pomocy prawnej reprezentacji stron (art. 175 § 2 p.p.s.a.)*".

Zazalenie jest srodkiem odwotawczym mniej sformalizowanym niz skarga
kasacyjna. Jest to srodek odwotawczy ostateczny w toku instancji, co oznacza, ze
od orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego wydanego w nastgpstwie roz-
poznania wniesionego zazalenia dalszy $srodek zaskarzenia nie przystuguje. Zaza-
lenie do NSA stuzy do kwestionowania niekonczacych postgpowania w sprawie
postanowien wojewodzkiego sadu administracyjnego, w przypadkach przewidzia-
nych w ustawie, a ponadto na postanowienia wskazane w art. 194 § 4 pkt 1-10
p.p-s.a. Zazalenie stuzy takze niekiedy na zarzadzenie, przyktadowo na zarzadzenie
przewodniczacego o pozostawieniu podania bez rozpoznania (art. 49 § 2 p.p.s.a.).
Na mocy art. 191 p.p.s.a. podobny skutek jak wniesienie zazalenia wywotuje
w razie zlozenia skargi kasacyjnej wniosek strony o rozpatrzenie postanowien nie-
zaskarzalnych. Sad rozpatruje te postanowienia, pomimo ich niezaskarzalnosci,
pod katem ich wptywu na rozstrzygnigcie sprawy™~.

Zazalenie przystuguje do Naczelnego Sadu Administracyjnego, wnosi sig je
w terminie 7 dni od dnia dorgczenia postanowienia do wojewodzkiego sadu admi-
nistracyjnego, ktory wydal postanowienie. Powinno ono czyni¢ zado$¢ wymaga-

0 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 465-466.

41 M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 190-
191; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 543-546;
T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 649-651
1657-658.

* W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 547-
550; M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 196-197.
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niom pisma procesowego oraz zawiera¢ oznaczenie zaskarzonego postanowienia
wraz z wnioskami o jego zmiang lub uchylenie, jak réwniez zwigzle uzasadnienie
(art. 194 § 2 1 3 p.p.s.a.). Strona, ktora nie wniosta zazalenia, ma prawo wnie$¢ od-
powiedz na dorgczone jej zazalenie wprost do NSA w terminie 7 dni od dnia dorg-
czenia (art. 195§ 1 p.p.s.a.).

Legitymacj¢ do zlozenia zazalenia posiada strona w rozumieniu art. 12
p.p.s.a., podmioty, ktorych sad nie dopuscit do udziatu w postgpowaniu oraz pro-
kurator i Rzecznik Praw Obywatelskich®.

Szczegdlnym srodkiem prawnym, przyshugujacym prokuratorowi i Rzeczni-
kowi Praw Obywatelskich w postepowaniu sadowoadministracyjnym, w razie wy-
stapienia ustawowych przyczyn, jest skarga o wznowienie postgpowania (art. 270
p.p.s.a.). Instytucja wznowienia postgpowania polega na ponownym rozpoznaniu
1 rozstrzygnigciu sprawy zakonczonej prawomocnym orzeczeniem w sytuacji, gdy
nalezy obali¢ prawomocne orzeczenie sadowe, ktore zapadlo ,,z pogwalceniem
bezwzglednie obowiazujacych zasad prawa i razaco jest sprzeczne z rzeczywistym
stanem sprawy”**.

Postgpowanie ze skargi o wznowienie postgpowania sadowo-administra-
cyjnego moze by¢ wznowione jedynie na zadanie uprawnionego podmiotu, tj. stro-
ny w rozumieniu art. 12 p.p.s.a. oraz prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 8 p.p.s.a.). Instytucja ta dotyczy zaré6wno wyrokow, jak i postanowien. Odnosi
si¢ ona do postgpowan zakonczonych orzeczeniem WSA i NSA. Ogdlne warunki
dopuszczalno$ci wznowienia postgpowania sa nastepujace: 1) musi istnie¢ orze-
czenie sadu, od ktérego zostala wzniesiona skarga o wznowienie post¢gpowania,
2) orzeczenie to musi by¢ prawomocne, 3) orzeczenie musi konczy¢ postgpowanie
W sprawie.

Podstawy skargi o wznowienie postgpowania zostaly wyliczone taksatywnie
i mozna je podzieli¢ na trzy grupy: 1) przyczyny niewaznoS$ci, zgodnie z art. 271
p.p.s.a., 2) wlasciwe przyczyny restytucyjne (art. 273 p.p.s.a.), 3) orzeczenie Try-
bunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci aktu normatywnego, na podstawie ktoérego
zostato wydane orzeczenie, z Konstytucja, umowa mig¢dzynarodowa lub z ustawa
(art. 272 p.p.s.a.)®.

 W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 548.

* W. Siedlecki, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1972, s. 451. Por.
W. Chréscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 573.

* T. Woé, H. Knysiak-Molczyk, M. Romafiska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 794-795; W. Chroéscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s.
573-574; M. Jaskowska, M. Masternak, E. Ochendowski, Postepowanie..., op. cit., s. 198.
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Skarge wnosi strona (prokurator lub Rzecznik Praw Obywatelskich) w termi-
nie 3 miesi¢cy od dnia, w ktérym dowiedziala si¢ o przyczynie wznowienia, a gdy
podstawa ta bylo pozbawienie moznosci dziatania lub brak nalezytej reprezentacji
— od dnia uzyskania informacji o orzeczeniu. Po uptywie 5 lat od uprawomocnienia
si¢ orzeczenia nie mozna zada¢ wznowienia, z wyjatkiem przypadku, gdy strona
byta pozbawiona mozno$ci dziatania Iub nienalezycie reprezentowana. W sytuacji
okreslonej w art. 272 § 1 p.p.s.a. skarge wnosi si¢ w terminie miesiaca od dnia wej-
$cia w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (art. 277 i 278 p.p.s.a.). Po-
wyzsze terminy sa terminami procesowymi, zawitymi. Strona, ktéra im uchybita,
moze zlozy¢ wniosek o przywrocenie terminu na podstawie art. 86 p.p.s.a.*
W przypadku wystapienia kilku podstaw do wznowienia postgpowania termin do
whiesienia skargi biegnie osobno dla kazdej z nich?’.

Pewne watpliwos$ci budzi kwestia, czy prokuratora wiaze przewidziany w art.
52 § 1 p.p.s.a. obowiazek wyczerpania $rodkow zaskarzenia przed wniesieniem
skargi do sadu administracyjnego. Spory w orzecznictwie i w literaturze powstaty
na tle interpretacji postanowien art. 52 § 1 in fine, zgodnie z ktérym ,,skarge mozna
wnies¢ po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia (...) chyba ze skarge wnosi prokura-
tor lub Rzecznik Praw Obywatelskich”. Przy czym, w literaturze dominuje niemal
jednomyslny poglad, ze przepis ten zwalnia prokuratora od obowiazku spetnienia
wymogu wyczerpania srodkow zaskarzenia, poniewaz — zdaniem T. Wosia — moz-
liwosci wniesienia skargi przez prokuratora nie moga zaleze¢ od tego, czy strona
postepowania administracyjnego wywiazata si¢ z obowiazku wyczerpania srodkdéw
zaskarzenia w tym postgpowaniu, albo tez, by prokurator [lub Rzecznik Praw
Obywatelskich — L.K.] brat udziat w kazdym postgpowaniu administracyjnym. Na-
tomiast orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego
w tej kwestii nie jest tak jednolite. Na potwierdzenie tej tezy mozna przytoczy¢
uchwate sktadu siedmiu sedziow NSA z 10 czerwca 1996 r. (OSP 2/96, ONSA
1997, nr 1) i postanowienie SN z 24 wrze$nia 1997 r. (III RN 44/97, OSNAP 1998,
nr 11, poz. 322) wskazujace, ze w odniesieniu do prokuratora nie moze znajdowac
zastosowanie wymog wyczerpania toku instancji. Z kolei NSA w uzasadnieniu do
wyroku z 4 maja 2004 r. (OSK 55/04, ONSAIWSA 2004, nr 1, poz. 1) uznat, ze ani
przepisy Ustawy z 20 czerwca 1985 1. o prokuraturze, ani inne akty prawne, w tym
ustawa 0 NSA z 1995 r., nie przewidywaly dla prokuratora szczegdlnych upraw-
nien w zakresie zaskarzenia do sadu administracyjnego decyzji konczacej poste-
powanie administracyjne, ktorym prokurator brat udziat. Przystugiwaty mu w tym

4T, Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postegpowaniu..., op. cit.,
s. 806.
' W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne..., op. cit., s. 578.
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zakresie prawa i obowiazki strony, w tym obowiazek wyczerpania trybu odwo-
tawczego™.

Godne aprobaty stanowisko w interesujacej nas sprawie prezentuje cytowana
juz uchwata siedmiu sedziow z 10 kwietnia 2006 r. Naczelny Sad Administracyjny
w powyzszej uchwale przyjat poglad, ze obowiazek wyczerpania srodkow odwo-
tawczych w postgpowaniu administracyjnym przed wniesieniem skargi na decyzj¢
administracyjna, o ktorym mowa w art. 34 ust.1 ustawy o NSA z 1995 r., a obecnie
w art. 52 § 1 p.p.s.a., odnosi si¢ do prokuratora, ktory bral udziat w postgpowaniu
administracyjnym na prawach strony. W ocenie NSA ustawodawca w imi¢ zwig-
ztosci legislacyjnej pominat w ostatniej czesci art. 52 § 1 sformulowanie majace
zastosowanie do wskazanych podmiotéw [prokuratora i Rzecznika Praw Obywa-
telskich — L.K.]: ,,nieuczestniczacy w tym postgpowaniu na prawach strony”. Zda-
niem NSA wtasciwie brzmienie koncowej czesci analizowanego przepisu powinno
by¢ odczytywane nastgpujaco: ,,[...] chyba ze skargg sktada prokurator lub Rzecz-
nik Praw Obywatelskich nieuczestniczacy w tym postgpowaniu na prawach stro-
ny”. Dla ustalenia prawidtowego znaczenia art. 52 § 1 musi on by¢ interpretowany
w ten sposob, ze ma zastosowanie do prokuratora sktadajacego skarge w dwoch
sytuacjach. W pierwszej sytuacji, objetej poczatkowa czescia analizowanego prze-
pisu (,,skarge mozna wnies¢ po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyty
one skarzacemu w postgpowaniu przed organem wlasciwym w sprawie”), prokura-
tor bioracy udzial w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony jest skar-
Zacym w rozumieniu tego przepisu i moze ztozy¢ skarge po wyczerpaniu §rodkow
zaskarzenia, tak jak strona i organizacja spoteczna. W drugiej sytuacji, wyznaczo-
nej przez koncowa czes$¢ art. 52 § 1 (,,chyba ze skarge wnosi prokurator lub Rzecz-
nik Praw Obywatelskich”), przepis ten ma zastosowanie do wymienionych pod-
miotdw nieuczestniczacych w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony
i wowczas warunek wyczerpania srodkow zaskarzenia nie musi by¢ spetniony. Por.
takze uwagi w pkt 3.5.%

Szczegblne uprawnienia przystuguja prokuratorowi w stosunku do organéw
administracji samorzadowej. W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze art. 5
Ustawy o prokuraturze stanowi samodzielna podstawe uzasadniajaca legitymacje
prokuratora do zaskarzenia uchwaly organu samorzadu terytorialnego do sadu ad-

% T. Wos, [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowa-
niu...., s. 271; B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyj-
ne..., s. 434; J.P. Tarno, Prawo o postegpowaniu..., s. 151-152.

¥ T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postegpowaniu..., op. cit.,
s. 271-272; J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 152.
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ministracyjnego i wylacza w tym zakresie stosowanie art. 50 § 1 p.p.s.a.”® Ponadto,
prokurator na podstawie wspomnianego przepisu ustawy o prokuraturze legitymo-
wany jest do zaskarzenia uchwaty rady gminy nie begdacej uchwata w sprawie
z zakresu administracji publicznej. Z tym, ze okre§lone w tym przepisie uprawnie-
nia prokuratora realizowane przed sadem administracyjnym nie moga wykraczaé
poza wlasciwos¢ i zakres dziatania tego sadu. Nalezy w tym miejscu mie¢ takze na
wzgledzie uwagi J. Borkowskiego, ktory w glosie do postanowienia NSA
z 13 marca 1992 r. podkreslil, ze uprawnienie prokuratora do kwestionowania
zgodnosci z prawem uchwaty organu samorzadu terytorialnego nie bedzie w zad-
nym razie odpowiadaé przestankom zaskarzenia uchwaly organéw gminy okreslo-
nym w art. 101 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (t.].
DzU z dnia 13 grudnia 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), poniewaz prokurator
moze kwestionowaé uchwate, ktora nie dotyczy spraw z zakresu administracji pu-
blicznej. Natomiast, nie musi wykazywac tego, ze konkretny interes prawny lub
uprawnienie indywidualnego podmiotu zostaty naruszone uchwata’'.

Z art. 5 o prokuraturze wynika ponadto, ze jezeli prokurator stwierdzi, iz
uchwata organu samorzadu terytorialnego jest niezgodna z prawem, moze zwrocic¢
si¢ do organu, ktory ja wydal, o jej zmiang lub uchylenie albo tez skierowac¢ wnio-
sek do wiasciwego organu nadzoru. W przypadku uchwaty organu samorzadu tery-
torialnego prokurator moze takze wystapic¢ o stwierdzenie jej niewaznosci do sadu
administracyjnego. W tym kontekscie nalezy mie¢ na uwadze rowniez postanowie-
nie Sadu Najwyzszego z 9 listopada 1995 r., w ktéorym to postanowieniu SN
stwierdzil, ze z art. 5 Ustawy o prokuraturze nie wynika obowiazek uprzedniego
zwrdcenia si¢ przez prokuratora do organu, ktory wydal wadliwa uchwate, albo do
wlasciwego organu nadzoru z wnioskiem o jej zmiang lub uchylenie. Wykorzysta-
nie tych srodkow przez prokuratora, aczkolwiek wskazane, nie jest warunkiem wy-
stapienia do sadu administracyjnego, a niepodjecie takiego dziatania przez prokura-
tora nie czyni skargi niedopuszczalna’*.

% T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 128-129.

I T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 127. Por. wyrok NSA/OZ w Gdansku z 28 kwietnia 1992 r., SA/Gd 172/92, ONSA 1993,
nr 4, poz. 88 z aprobujaca glosa J. Borkowskiego, OSP 1993, nr 9, poz. 177; wyrok
NSA-OZ w Krakowie z 16 grudnia 1991 r., SA/Kr 1391/91, ,,Wspdlnota” 1992, nr 27,
s. 17; postanowienie NSA z 24 listopada 1999 r., II SA 1075/99, OSP 2000, nr 10, poz. 158
z glosa M. Stahl.

2 T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 128; Postanowienie SN z 9 listopada 1995 r., IIl ARN 44/95, OSNAP 1996, nr 12, poz.
166.
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W zakresie tzw. czynnosci dyspozytywnych przepisy p.p.s.a. nie zawieraja
uregulowan na wzor art. 56 § 2 k.p.c., ograniczajacych uprawnienia prokuratora do
ich stosowania, poprzez wskazanie w tym przepisie, ze ,,prokurator nie moze sa-
modzielnie rozporzadza¢ przedmiotem postgpowania”. Zreszta szczegbdlny rodzaj
postepowania sadowoadministracyjnego pozwala w sposéb ograniczony na doko-
nywanie w nim czynnosci, ktére miatyby charakter materialnie dyspozytywny i to
nie tylko przez prokuratora czy Rzecznika Praw Obywatelskich, ale takze przez
pozostate strony. Za wyraz zasady dyspozycyjnosci uznaje si¢ najczesciej upraw-
nienie do cofnigcia pisma inicjujacego postepowanie sadowe. Czynno$¢ cofnigcia
skargi jakkolwiek jest dopuszczalna w postegpowaniu sadowoadministracyjnym, to
jednakze czynnos$¢ ta, w tym postgpowaniu podlega w szerokim zakresie kontroli
sadu. Zgodnie z postanowieniami art. 60 p.p.s.a. skarzacy moze cofnaé skarge
i cofnigcie wiaze — co do zasady — sad. Cofnigcie skargi podlega jednak kontroli
sadu administracyjnego, ktory w razie stwierdzenia, ze czynnos$¢ ta zmierza do
obejscia prawa lub spowodowataby utrzymanie w mocy aktu lub czynnosci do-
tknigtych wada niewaznosci, uzna ja za niedopuszczalng. Postgpowanie przed sa-
dem podlega umorzeniu, jezeli cofnigcie skargi jest dopuszczalne. W sytuacji, gdy
sad uzna cofnigcie skargi za niedopuszczalne, wydaje postanowienie, na ktore
przystuguje zazalenie®.

Skarge moze cofna¢ tylko skarzacy do chwili ogloszenia wyroku wojewodz-
kiego sadu administracyjnego. Niedopuszczalne jest zatem cofnigcie skargi w po-
stgpowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Pomimo ze w postgpo-
waniu sadowoadministracyjnym uczestnicza z mocy prawa lub moga uczestniczy¢
na podstawie postanowienia sadu uczestnicy na prawach strony, ktdrzy maja
wszelkie prawa strony, to nie moga oni, poniewaz skargi nie wniesli, cofna¢ wnie-
sionej przez skarzacego skargi. Dotyczy to rowniez prokuratora i Rzecznika Praw
Obywatelskich, jesli wniesli skarge lub uczestnicza w postgpowaniu w cudzym
interesie prawnym. Prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich moga natomiast
cofna¢ wniesione przez siebie skargi na zasadach ogdlnych, wynikajacych z posta-
nowien art. 60 p.p.s.a.”

Nie do konca precyzyjne okreslenie uprawnien prokuratora i Rzecznika Praw
Obywatelskich w postgpowaniu sadowoadministracyjnym budzi pewne watpliwo-
$ci co do mozliwosci dzialania prokuratora w sprawie wszczgcia postgpowania
pomocniczego o odtworzenie zaginionych lub zniszczonych akt. Zgodnie z art. 290

> T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 129-130; J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 182-183.

> T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 332; J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu..., op. cit., s. 183.
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§ 1 p.p.s.a. do odtworzenia akt sprawy bedacej w toku wlasciwy jest sad, w ktorym
sprawa ostatnio si¢ toczyta. Jezeli wlasciwy bylby Naczelny Sad Administracyjny,
Sad ten przekaze sprawe sadowi pierwszej instancji, chyba ze chodzi o odtworze-
nie tylko akt tego Sadu (§ 2 art. 290). Postgpowanie w razie zagini¢cia lub znisz-
czenia akt w sprawie prawomocnie zakonczonej przeprowadza sad, w ktorym
sprawa toczyla si¢ w pierwszej instancji (§ 3 art. 290). Zasada jest wigc, ze wla-
sciwym w sprawie odtwarzania akt jest wojewodzki sad administracyjny, a wyjat-
kowo — Naczelny Sad Administracyjny’”.

Gdy chodzi o uprawnienia prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich
W tym postgpowaniu, to nie zostaly one samodzielnie uregulowane w dziale IX
Ustawy Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, dlatego musza
by¢ ustalone przy uwzglednieniu postanowien art. 8 p.p.s.a. Z przepisu tego wyni-
ka, ze zarowno prokurator, jak i Rzecznik Praw Obywatelskich moga wzia¢ udziat
w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu, jak rowniez sktada¢ skarge oraz §rodki za-
skarzenia wymienione w tym przepisie. W takim przypadku przystuguja im prawa
strony. To oznacza, ze prokurator i Rzecznik Praw Obywatelskich moga zglosic¢
swoj udzial w postgpowaniu o odtworzenie akt, jezeli zostanie ono wszczete na
whniosek strony badz z urzedu (art. 289 § 1 p.p.s.a.). W zakresie za$ post¢gpowania o
odtworzenie akt w sytuacji zgloszenia wniosku o odtworzenie akt zaginionych lub
zniszczonych wskutek sity wyzszej (art. 289 § 2 p.p.s.a.) uprawnienie przyshuguje
tylko stronie postgpowania, tzn. skarzacemu, organowi administracji publicznej
1 uczestnikowi postgpowania w sprawie, ktorej akta zagingty lub ulegly zniszcze-
niu. Jesli postgpowanie o odtworzenie akt mialoby dotyczy¢ akt sprawy w toku, to
uprawnienie prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich do zlozenia wniosku
0 jego wszczecie M. Romanska uzasadnia ich uprawnieniami do udziatu w kazdym
toczacym sig postgpowaniu, gdyz odtworzenie zaginionych lub zniszczonych akt
jest warunkiem podjecia czynno$ci zmierzajacych do rozstrzygnigcia sprawy,
a samo postgpowanie pomocnicze toczy si¢ niejako ,,obok” postepowania co do
meritum sprawy i w tym celu, by usunigte zostaty przeszkody do jego prowadze-
nia’®. Natomiast jesli odtworzenie akt miatoby dotyczy¢ sprawy prawomocnie za-
konczonej — to zdaniem M. Romanskiej uprawnienie prokuratora lub Rzecznika
Praw Obywatelskich do ztozenia wniosku o wszczecie takiego postgpowania po-
winno by¢ uregulowane samodzielnie i jednoznacznie®’.

>3 J.T. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 572.

% T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu...op. cit.,
s. 829.

T T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 128-129 1 829-830; J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 571.
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Prokurator podlega wytaczeniu od udziatu w sprawie z tych samych przyczyn
co sedzia, tzn. zgodnie z art. 24 p.p.s.a. w zwiazku z art. 18 § 1 p.p.s.a. prokurator
jest wylaczony z mocy samej ustawy w sprawach: 1) w ktorych jest strong lub po-
zostaje z jedna z nich w takim stosunku prawnym, ze wynik sprawy oddziatuje na
jego prawa lub obowiazki, 2) swojego malzonka, krewnych lub powinowatych
w linii prostej, krewnych bocznych do czwartego stopnia i powinowatych bocz-
nych do drugiego stopnia, 3) oséb zwiazanych z nim z tytutlu przysposobienia,
opieki lub kurateli, 4) w ktorych byt lub jest jeszcze pelnomocnikiem jednej ze
stron, 5) w ktorych swiadczyt ustugi prawne na rzecz jednej ze stron lub jakiekol-
wiek inne ushugi zwiazane ze sprawa, 6) w ktorych brat udziat w wydaniu zaskar-
zonego orzeczenia, jak tez w sprawach o waznos¢ aktu prawnego z jego udziatem
sporzadzonego lub przez niego rozpoznanego oraz w sprawach, w ktorych wyste-
powat jako prokurator, 7) w ktorych brat udzial w rozstrzyganiu sprawy w orga-
nach administracji publiczne;j.

Zgodnie z § 2 art. 18 powody wylaczenia trwaja takze po ustaniu uzasadniaja-
cego je matzenstwa, przysposobienia, opieki lub kurateli. Uchwata Sadu Najwyz-
szego z 3 kwietnia 1987 r. SN stwierdzil, ze jezeli zarzadzenie w przedmiocie wy-
laczenia prokuratora wydawane jest przez przetozonego stuzbowego, a nie przez
sad orzekajacy, to na takie zarzadzenie oddalajace wniosek o wylaczenie prokura-
tora nie przystuguje zazalenie. Rozstrzygnigcie wniosku nastgpuje bowiem nie
w drodze postepowania sadowego, ale w drodze administracyjno-shuzbowe;™.

4. Podsumowanie

Uczestnictwo prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich w postgpowaniu sado-
woadministracyjnym ma istotne znaczenie ze wzgledu na wyznaczone im szcze-
gblnego rodzaju zadania i obowiazki w panstwie prawa. Stosownie do art. 2 Usta-
Wy o prokuraturze zadaniem prokuratury jest strzezenie praworzadnos$ci. Rzecznik
Praw Obywatelskich ma z kolei za zadanie sta¢ na strazy wolnosci i praw cztowie-
ka i obywatela (art. 208 Konstytucji RP). Te tak wazne z punktu widzenia kazdego
cztowieka ,,prawa podstawowe”, by mogly znalez¢ wyraz w zyciu codziennym,
musza mie¢ prawng gwarancjg¢ sadowej ochrony w panstwie. Dlatego podstawowa
rola sadow w panstwie prawa jest przeciwdziatanie naruszaniu prawa przez wladze
publiczna.

* T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 130; Uchwata SN z dnia 3 kwietnia 1987 r., IIl CZP 12/87, OSNC 1988, nr 6, poz. 80.
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Przyznane przez ustawodawce szerokie uprawnienia zaro6wno prokuratorowi,
jak i Rzecznikowi Praw Obywatelskich w postgpowaniu sadowoadministracyjnym
pozwalaja na realizacj¢ postawionych przed nimi zadan w tym zakresie. W poste-
powaniu sadowoadministracyjnym moga zatem:

1) wzia¢ udziat w kazdym toczacym si¢ postgpowaniu, przez przystapienie do
toczacego si¢ postgpowania poprzez ztozenie sadowi stosownego o$wiadczenia,
przez wniesienie Srodkow zaskarzenia, np. skargi kasacyjnej, zazalenia, 2) zaini-
cjowaé postgpowanie sadowoadministracyjne poprzez wniesienie skargi do sadu
administracyjnego jako skarzacy w charakterze podmiotow instytucjonalnych, kto-
rym zostato przyznane prawo do wniesienia skargi w cudzej sprawie i to zaro6wno
obok strony, jak i samodzielnie, 3) zainicjowa¢ samodzielnie postgpowanie sado-
woadministracyjne poprzez wniesienie skargi lub $srodkow zaskarzenia do sadu
administracyjnego w celu ochrony obiektywnego porzadku prawnego oraz praw
i wolnosci obywatela, z racji przyznanych im funkcji i zadan w realizacji zadan
panstwa prawa. W tym przypadku w postgpowaniu sadowoadministracyjnym
ustawodawca przyznat im prawa strony.

Ponadto ustawodawca dla podkreslenia roli prokuratora i Rzecznika Praw
Obywatelskich ustanowit na ich rzecz szereg szczeg6lnych uprawnien, a mianowi-
cie:

1) przyznat dtuzszy termin do wniesienia skargi,

2) zwolnil z wymogu wyczerpania srodkéw zaskarzenia jako przestanki wnie-
sienia skargi,

3) przyznat prawo do udzialu w posiedzeniach przy drzwiach zamkniegtych,

4) zwolnit z kosztow sadowych.

W ten sposob ustawodawca w szczegdlny sposdb podkreslit role i pozycje
w procesie administracyjnym prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich jako
instytucji chronigcych, w ramach swoich kompetencji i zadan, praw 1 wolnos$ci
cztowieka oraz obywatela, a takze zasad demokratycznego panstwa prawa.

Position of the prosecutor and the Ombudsman
in administrative procedure

Summary

Participation of the prosecutor and the Ombudsman in administrative procedure is
especially important because their duty is to protect legality as well as human and
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civic liberties and rights. Implementation of these fundamental rights requires legal
guarantee of judicial protection, therefore the legislator granted the prosecutor and
the Ombudsman with wide authority in administrative procedure to enable them to
perform their duties. They may participate in any ongoing administrative proce-
dure, initiate such a procedure by lodging a complaint to an administrative court or
initiate administrative procedure independently to protect objective legal order or
civic rights and liberties.

Prozessstellung eines Staatsanwaltes und eines
Ombudsmanns im verwaltungsgerichtlichen Verfahren

Zusammenfassung

Die Teilnahme eines Staatsanwaltes und eines Ombudsmanns an einem Verwal-
tungsgerichtsverfahren ist wegen der besonderen Art der Aufgaben und Pflichten
wichtig, die ihnen in einem Rechtsstaat obliegen. Darunter fallen die Uberwachung
der GesetzmiBigkeit, der Freiheit und der Menschen- sowie der Biirgerrechte.
Damit die fiir jede Person wichtigen Grundrechte in dem Alltag zum Ausdruck ge-
bracht werden konnen, sollten sie rechtlich durch gerichtlichen Schutz garantiert
werden. Die breiten Berechtigungen, iiber die der Staatsanwalt und der Ombuds-
mann im Verwaltungsgerichtsverfahren kraft Gesetzes verfiigen, erlauben ihnen,
diese Aufgaben zu erfiillen. Der Staatsanwalt und der Ombudsmann kdnnen an
jedem anhéngigen Verwaltungsgerichtsverfahren teilnehmen, ein solches Verfah-
ren durch Erhebung einer Klage beim Verwaltungsgericht initiieren oder selbst ein
Verwaltungsgerichtsverfahren zum Schutz der objektiven Rechtsordnung oder der
Rechte, oder Freiheiten eines Biirgers einleiten.



