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Streszczenie

Udziat prokuratora w procesie sagdowoadministracyjnym jest nieodzowny i ko-
nieczny. Prokurator ma sta¢ na strazy praworzadnosci i dba¢ oto, aby interes publiczny
nie doznal uszczerbku w wyniku bezprawnej dzialalno$ci administracji publiczne;j.
W tym celu ustawodawca w taki sposob skonstruowat legitymacje prokuratora, aby jak
najpelniej mogt on realizowaé powierzone mu zadania na gruncie postgpowania przed
sagdami administracyjnymi.

Stowa kluczowe: postgpowanie sadowoadministracyjne, sad administracyjny,
prokurator

Wprowadzenie

Dostrzegajac wage i potrzebg ochrony interesu publicznego w zakresie
praworzadnosci, przyznano prokuratorowi legitymacje do wniesienia skargi do
sadu administracyjnego juz na mocy ustawy z 31 stycznia 1980 roku o Naczel-

* dr Pawet Gorecki — Uniwersytet Szczecinski, Zamiejscowy Wydzial Spoteczno-Ekonomiczny
w Gorzowie. E-mail: pawelgorecki@op.pl.



66 Pawet Gorecki

nym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego'. Dziat VI znowelizowanego k.p.a. zawieral art. 197 pkt 3,
ktory przyznawal prokuratorowi uprawnienie do wniesienia skargi na decyzje
administracyjne. W 1990 roku ustawodawca wraz z powstaniem samorzadu tery-
torialnego przyznat prokuratorowi nieprzystugujace mu dotychczas uprawnienia.
Instytucja zaskarzania przez prokuratora do sagdu administracyjnego uchwat orga-
néw samorzadu terytorialnego i rozporzadzen terenowych organdéw administra-
cji zostala wprowadzona przez ustawe¢ z 22 marca 1990 roku o zmianie ustawy
o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Kodeksu postgpowania
w sprawach o wykroczenia oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym?. Ustawa ta pozo-
stawalta, co zgodnie podkreslano w doktrynie® oraz w orzecznictwie*, w oczy-
wistym zwigzku z przeprowadzang wowczas reformg samorzadowa, a takze ze
zmiang ustroju prokuratury. Nowo sformutowany przepis art. 6 ust. 3 ustawy
o prokuraturze®, zgodnie z wersja tekstu aktu prawnego na 31 marca 1990 roku,
stanowit samodzielng podstawe uzasadniajgca legitymacje prokuratora w zakre-
sie skarg na uchwaty organow gminy i organéw terenowych administracji®.

W tekscie jednolitym ustawy o prokuraturze z 27 marca 1991 roku
(DzU nr 25, poz. 103) uprawnienie prokuratora do zaskarzenia uchwatl samorzadu
terytorialnego umieszczono w art. 5 ust. 3. W kolejnej nowelizacji ustawy o pro-
kuraturze, ktora miata miejsce w ustawie z 15 maja 1993 roku o zmianie ustaw
Prawo o ustroju sadéw powszechnych, o prokuraturze, o Sadzie Najwyzszym,
o Trybunale Konstytucyjnym, o Krajowej Radzie Sadownictwa i o powotaniu
sadow apelacyjnych (DzU nr 47, poz. 213), przepis opisujacy prawo prokura-
tora do zaskarzania uchwat wspolnoty samorzadowej oznaczony zostat jako
art. 5 1 otrzymat brzmienie: ,,jezeli uchwala organu samorzadu terytorialnego
albo rozporzadzenie terenowego organu administracji panstwowej sa niezgodne

' DzU z 1980 roku, nr 4, poz. 8.

2 DzU nr 20, poz. 121.

3 Zob. glosa J. Borkowskiego do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 kwietnia
1992 roku, sygn. SA/Gd 172/92, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1993, nr 9, poz. 177.

4 Zob. uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 11 lutego 1993 roku, sygn. IIT
AZP 32/92, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna Administracyjna, Pracy i Ubezpie-
czen Spotecznych” 1993, nr 7-8, poz. 118.

5 Artykut 6 ust. 3 dodany przez art. 1 pkt 7 lit. b) ustawy z 22 marca 1990 roku o zmianie
ustawy o Prokuraturze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Kodeksu postgpowania w sprawach
o wykroczenia oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym (DzU z 1990 roku, nr 20 poz. 121) z 31 marca
1990 roku.

¢ Wyrok NSA z 28 kwietnia 1992, S.A./Gd 172/92, z aprobujaca glosa J. Borkowskiego,
,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 1993, nr 9, poz. 177.
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z prawem, prokurator zwraca si¢ do organu, ktory je wydal, o ich zmiang¢ lub
uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchylenie do wlasciwego organu nadzoru;
w wypadku uchwaty organu samorzadu terytorialnego prokurator moze wystgpic¢
takze o stwierdzenie jej niewaznosci do sagdu administracyjnego”.

W stosunku do poprzedniej wersji art. 5 ustawy o prokuraturze zmiana
polegata na wprowadzeniu nowego sposobu pozbawienia mocy wigzacej w czasie
zaskarzonej uchwaty oraz na dostosowaniu zglaszanego zadania do rozwigzania
wprowadzonego przez ustawe o samorzadzie terytorialnym. W pozostatym
zakresie tre$¢ przepisu nie zostata zmieniona. Kontynuacjg regulacji udziatu pro-
kuratora w postgpowaniu przed sadem administracyjnym byt art. 33 ust. 2 ustawy
o NSA’. Zwienczeniem prac ustawodawcy dotyczacych legitymacji skargowej
prokuratora w postgpowaniu przez sagdem administracyjnym sg przepisy art. 8
§1150 §1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®. Nie
mozna réwniez zapomina¢ o podstawach legitymacji prokuratora okre§lonych
w przepisach ustawy o prokuraturze’, ktorych tres¢ takze ewoluowata i byta
dostosowywana do zmieniajacej si¢ sytuacji.

Pp.s.a. w art. 50 § 1 méwi, ze prokuratorowi stuzy skarga do sadu admi-
nistracyjnego, a wigc w mysl tego przepisu jest on podmiotem legitymowanym
do jej wniesienia. Prokurator posiada legitymacj¢ do zainicjowania postepowa-
nia sadowego niemalze w takim zakresie jak wlasciwy jest sad administracyjny.
Jednakze p.p.s.a. nie konstruuje w pelni legitymacji skargowej prokuratora.
Koncepcje jego legitymacji nalezy wyprowadzac z jego ustawowych zadan. Arty-
kul 2 ustawy o prokuraturze stwierdza, ze zadaniem prokuratury jest strzezenie
praworzadnosci, zwlaszcza gdy naruszenie prawa lub bezczynno$¢ organu naru-
sza interes Rzeczypospolitej Polskiej lub interes spoteczny!®.

Zadanie strzezenia poszanowania obowigzujacego porzadku prawnego
Prokurator Generalny i podlegli mu prokuratorzy wykonuja migdzy innymi
przez: podejmowanie $rodkéw przewidzianych prawem zmierzajacych do pra-
widlowego 1 jednolitego stosowania prawa w postgpowaniu sagdowym, admi-

7 Ustawa z 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74, poz. 368),
dalej ustawa o NSA.

8 Ustawa z 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi
(DzU z 2012 roku, nr 270), dalej p.p.s.a.

% Ustawa z 20 czerwca 1985 roku o prokuraturze (DzU z 2011 roku, nr 270, poz. 1599
ze zm.), dalej ustawa o prokuraturze.

10§ 196a rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci z 11 wrzesnia 2014 roku Regulamin we-

wnetrznego urzgdowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (DzU z 2014 roku,
poz. 1218).
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nistracyjnym, w sprawach o wykroczenia oraz w innych postgpowaniach
(art. 3 pkt 3 ustawy o prokuraturze); zaskarzanie do sadu niezgodnych z prawem
decyzji administracyjnych oraz udzial w postepowaniu sgdowym w sprawach
zgodnosci z prawem takich decyzji (art. 3 pkt 6 ustawy o prokuraturze); podej-
mowanie innych czynno$ci okre§lonych w ustawach (art. 3 pkt 10 ustawy
o prokuraturze). Ponadto, z art. 5 wynika, Ze jezeli uchwatla organu samorzadu
terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody sg niezgodne z prawem, prokura-
tor zwraca si¢ do organu, ktory je wydat, o ich zmiane lub uchylenie albo kieruje
wniosek o ich uchylenie do wtasciwego organu nadzoru. W wypadku uchwaty
organu samorzadu terytorialnego prokurator moze takze wystapi¢ o stwierdzenie
jej niewazno$ci do sadu administracyjnego. Podobnie jak w przypadku poprzed-
nich stanéw prawnych obowiazujacy art. 5 ustawy o prokuraturze wskazuje, iz
jest on samodzielng podstawa prawng uzasadniajaca legitymacj¢ prokuratora do
zaskarzenia uchwat jednostek samorzadu terytorialnego. W pozostatych kwes-
tiach procesowych dotyczacych udzialu prokuratora w postegpowaniu sagdowym
nalezy stosowaé przepisy p.p.s.a. w zwiazku z art. 42 ustawy o prokuraturze.
Odmienno$¢ regulacji zawartej w ustawie o prokuraturze ma daleko idgce znacze-
nie dla zakresu legitymacji procesowej prokuratora oraz jego pozycji w procesie
sadowym. Z jednej strony zakres ten jest normatywnie ograniczany. Przyktadem
moze by¢ to, ze prokurator nie jest podmiotem uprawnionym do zaskarzenia
rozstrzygnie¢ nadzorczych. Ustawy o samorzadach terytorialnych przyznaja
uprawnienie do wniesienia skargi na rozstrzygnigcia nadzorcze poszczegdlnym
wspdlnotom samorzagdowym — gminom, powiatom 1 wojewddztwom. Z drugiej
strony ustawodawca przyznaje prokuratorowi uprzywilejowana pozycje w pro-
cesie sgdowoadministracyjnym, zwalniajagc go z konieczno$ci spetnienia nie-
ktorych przestanek warunkujacych prawidlowe wniesienia skargi lub okreslajac
te warunki tagodniej. Przyktadami tej szczegdlnej pozycji prokuratora mogg by¢
przepisy, na mocy ktorych prokurator nie ma obowigzku wezwania na piSmie
wlasciwego organu do usunigcia naruszenia prawa przed zaskarzeniem uchwat
jednostek samorzadu terytorialnego oraz rozporzadzen wojewody albo przepis
art. 53 § 3 p.p.s.a., w oparciu o ktodry prokuratorowi przyshuguja dtuzsze terminy
do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego.

Prokurator w postepowaniu sgdowoadministracyjnym wystepuje w obronie
interesu publicznego i na tym kryterium zasadza si¢ jego legitymacja procesowa.
Samo pojecie interesu publicznego nie jest jednoznaczne. ,,W przesztosci réznie
okreslano interes publiczny, byt on interesem spolecznym, takze dobrem wspol-
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nym. W zalezno$ci od momentu w dziejach historycznych preferowano ktores§
z okreslen tego terminu, ale zawsze pod tymi roznymi nazwami miescita ta sama
idea rozumienia interesu publicznego — pewnego dobra wspolnego danego spote-
czenstwa wychodzacego poza partykularyzm, korzys¢ jednostki”!".

Interes publiczny ,,to szczegolna kategoria normatywna, bowiem z jednej
strony uwarunkowana wieloma zmiennymi zewn¢trznymi natury przede wszyst-
kim politycznej i spoteczno-gospodarczej, z drugiej strony uzyskujaca swa istotng
tres¢ w sytuacji zastosowania do konkretnego przypadku. Tak wigc zmienne sg
elementy stosunkéw spotecznych okreslonych za pomoca pojecia nieostrego,
zmienne s3 specyficzne cechy kazdorazowej sytuacji, natomiast sama istota poje¢-
cia jako takiego pozostaje stata i niezmienna”'2. ,,Z tego wzgledu pojecie interesu
publicznego nie da si¢ zamkna¢ w jednej powszechnie obowiazujacej definicji.
Niemozliwe jest nadanie temu pojeciu generalnego znaczenia, poniewaz jest ono
w duzym stopniu determinowane przez zmiany zachodzace w strukturze spotecz-
nej i politycznej panstwa. Interes publiczny wymaga permanentnego dostosowy-
wania go do zmieniajacych si¢ warunkow zachodzacych w zyciu politycznym,
spotecznym. Dokonywania ciaglej jego oceny realizowanej przez organy admi-
nistracji publicznej, niezalezne os$rodki opiniotworcze i wreszcie takze i judyka-
turg”'®*. W przypadku dziatalno$ci prokuratora interes publiczny, ktory stanowi
ptaszczyzne jego dziatalnosci, jest nierozerwalnie zwigzany z powierzonym mu
zadaniem ochrony praworzadno$ci. Praworzadno$¢ — poszanowanie obowiazu-
jacego porzadku prawnego — nalezy rozpatrywa¢ w kategorii dobra wspodlnego,
gdyz kazdy powinien by¢ zainteresowany tym, aby organy wladzy panstwowe;j
respektowaly prawo. I niezwykle istotne jest rowniez to, aby struktura admini-
stracyjna panstwa przewidywala istnienie organow strzegacych poszanowanie
prawa i chronigcych obywateli przed arbitralno$cig oraz samowola organow
administracji publicznej.

Prokurator ,,w postepowaniu sgdowym nie reprezentuje interesow zadnej ze
stron tego postgpowania, ale dziata wylgcznie w celu zapewnienia $cistego prze-
strzegania 1 jednolitego stosowania obowigzujacego prawa, a wigc w interesie

' P. Gorecki, Pojecia interes prawny i interes publiczny na tle zalozen doktryny prawa, Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego 2009, nr 524, ,,Studia Administracyjne” nr 1, s. 83.

12 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Wydawnictwa
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1986, s. 51-52.

13 P. Gorecki, dz.cyt., s. 85-86.
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panstwa realizujgcego polityczno-ustrojowe i spoteczno-gospodarcze zadania,
polegajace m.in. na zapewnieniu poszanowania praw obywateli”'%.

Dla dziatan prokuratora istotne jest dgzenie do osiagniccia szybkiego
i jednoznacznego skutku w postaci doprowadzenia do stanu zgodnego z pra-
wem. W tym celu zostal on wyposazony w swoiste srodki prawne, odrgbne od
srodkéw przyznanych podmiotom dzialajacym w obronie wlasnych interesow
prawnych lub uprawnief realizujacych indywidualne publiczne prawa podmio-
towe. Dzialalno$¢ prokuratora zatem jest oderwana od interesow czy uprawnien
poszczegbdlnych obywateli'. Dlatego nie istnieje mozliwo$¢ wykazania istnienia
legitymacji prokuratora do zainicjowania postgpowania przed sadem administra-
cyjnym wynikajacej z powigzania tego podmiotu z interesem prawnym, a wiec
instytucjg prawnomaterialng. Prokurator jako strona skarzaca podejmuje czyn-
nosci procesowe w celu zapewnienia praworzadnosci, a to z kolei jest dziata-
nie w interesie publicznym, tak wigc wykazanie zwigzku migdzy legitymacja
skargowg prokuratora a interesem prawnym jest niemozliwe, poniewaz spirytus
movens dziatania prokuratora nie jest korzys¢ osobista jego lub innej jednostki,
ale warto$¢ obiektywnej zgodnos$ci z prawem dziatan administracji publiczne;.
Z powyzszych wzgledow uprawniony jest poglad, ze legitymacja prokuratora do
wystepowania przed sadami administracyjnymi ma charakter obiektywny. Mozli-
wo$¢ wzruszenia niezgodnych z prawem aktow indywidualnych czy generalnych
stanowi zobiektywizowany $srodek kontroli w celu przywrdcenia stanu zgodnego
z prawem. To, ze w wyniku przeprowadzonej kontroli moze nastapi¢ przywro-
cenie naruszonego interesu lub uprawnienia jednostki jest efektem ubocznym
dziatania prokuratora. Ochrona tych wartosci jednostki nie jest kategoria obli-
gatoryjng wniesienia wniosku prokuratora. Prokurator moze przeciez w wyniku
kontroli domagac¢ si¢ rozstrzygnigcia niekorzystnego dla jednostki, gdyz z mocy
kompetencji ustawowej jest on zobowigzany do wyeliminowania z obrotu praw-
nego decyzji, uchwat organéw jednostek samorzadowych niezgodnych z prawem

14 B. Czapski, Prokurator w postgpowaniu administracyjnym, ,,Problemy Praworzadnos$ci”
1982, nr 3, s. 54.

15 Uchwata NSA z 10 czerwca 1996 roku, OPS 2/96, ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego” 1997, nr 1, poz. 1.
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niezaleznie od skutkow, jakie moga zaistnie¢ w czyjejkolwiek sferze prawnej'e.
Prawo prokuratora do ztozenia skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego
jest ,,logiczng konsekwencjg zadan i funkcji prokuratury jako organu stojacego
na strazy praworzadno$ci w panstwie. Jest ono srodkiem prawnym, ktory uzupet-
nia, nie za$ zastgpuje dotychczasowe §rodki oddziatywania na organy administra-
cji panstwowej, tworzac korzystniejsze warunki do efektywnego wykonywania
zadan prokuratury”'’.

Legitymacja prokuratora na ptaszczyznie normatywnej jest oparta na art. 50
§ 1 p.p.s.a. oraz art. 5 ustawy o prokuraturze. Na gruncie doktryny oraz orzecz-
nictwa do$¢ niejednoznacznie okreslona jest relacja pomiedzy wskazanymi prze-
pisami—mozna znalez¢ dwa przeciwstawne poglady. Pierwszy to ten, ktory stwier-
dza, ze przepis art. 5 ustawy o prokuraturze jest samodzielng i jedyna podstawa
legitymacji prokuratora do zaskarzenia uchwat jednostek samorzadu terytorial-
nego. Oznacza to, ze art. 5 ustawy o prokuraturze wylacza stosowanie przepisu
art. 50 § 1iart. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a.”® Drugi poglad wskazuje, ze prokurator
w zaskarzaniu uchwal samorzadu terytorialnego moze postugiwac si¢ zarowno
ustawa o prokuraturze, jak i p.p.s.a. Pierwszy ze wskazanych kierunkéw zostat
oparty na orzeczeniach sadu administracyjnego wydanych przed uchwaleniem
ustawy o NSA z 1995 roku" i zostal uznany przez czg¢$¢ autorow jako aktualny
pod rzadami p.p.s.a. Wydaje si¢, ze odniesienie pogladow NSA z tamtego okresu
do aktualnego stanu prawnego jest nieprawidtowe. Juz ustawa o NSA diame-
tralnie zmienila sytuacj¢ prawng prokuratora. Otéz przed jej wejsciem w zycie,

16 Por. zdanie J. Borkowskiego na temat mozliwo$ci kwestionowania przez prokuratora
uchwaty organéw jednostek samorzadu terytorialnego: J. Borkowski, Glosa do postanowienia NSA
z 13.03.92, IV S.A. 1047/91, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 1994, nr 4, poz. 40 oraz poglad
M. Bogusza dotyczacy zaskarzenia przez prokuratora nie zgodnej z prawem decyzji administra-
cyjnej: M. Bogusz, Zaskarzenie decyzji administracyjnej do Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1997, s. 51.

17 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL, Wydawnictwo Prawnicze, Warsza-
wa 1983, s. 123.

18 Zob. T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 112.

19 Zob. wyrok NSA z 28 kwietnia 1992 roku, SA/Gd 172/92, ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego” 1993, nr 4, poz. 88, ,artykut 5 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r.
o prokuraturze (Dz.U. z 1991 r. Nr 25, poz. 103) stanowi samodziclng podstawe, uzasadniajacg
legitymacje prokuratora do zaskarzenia uchwaty organu samorzadu terytorialnego, i wylacza w tym
zakresie stosowanie art. 197 pkt 3 k.p.a.” z aprobujaca glosa J. Borkowskiego, ,,Orzecznictwo
Sadow Polskich” 1993, nr 9, poz. 177. Wyrok NSA z 16 grudnia 1991 r., SA/Kr 1391/91, uprawnie-
nie prokuratora do wniesienia skargi na uchwat¢ rady gminy wynika z art. 182 k.p.a. oraz art. 5
ust. 3 w zwiazku z art. 6 ust. 1 ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz.U. z 1991 r., Nr 25,
poz. 103 z p6zn. zm.)”. ,,Wspdlnota” 1992, nr 27, s. 17.
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a wiec przed 1995 rokiem, prokurator tylko w oparciu o przepis art. 5 ustawy
o prokuraturze w zwiazku z art. 216a § 1 k.p.a. mogt zada¢ od sadu admini-
stracyjnego poczatkowo uchylenia, a poézniej stwierdzenia niewaznos$ci uchwat
organdw gminy. Wowczas stwierdzenie, ze przepis art. 5 ustawy o prokuraturze
jest samodzielng podstawa prawng wytaczajacg stosowanie art. 197 pkt 3 k.p.a.
byt zasadny.

Po wejsciu w zycie ustawy o NSA w 1995 roku sytuacja si¢ zmienita. Wpro-
wadzono do obrotu prawnego przepis art. 16 ust. 1 pkt 5 i 6, ktory przewidy-
wal wniesienie skargi na uchwaly organé6w gmin stanowiace przepisy gminne
i na uchwaty organéw gmin i ich zwigzkow inne niz wyzej okreslone, pode-
jmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. I juz woéwczas NSA
w swojej uchwale wyrazil stanowisko, iz ,,w §wietle obowigzujacego stanu praw-
nego nalezy przyjaé, ze prokurator, kwestionujagc uchwate organu samorzadu
terytorialnego jako niezgodng z prawem, moze wnosi¢ do sagdu administracyj-
nego skarge sporzadzi¢ badz na podstawie art. 33 ust. 2 i art. 16 ust. 1 pkt 5
16 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, badzna podstawie art. 5 ustawy
o prokuraturze, w zalezno$ci od kwestionowanej uchwaty”?. T dalej za sadem
administracyjnym ,,porownanie tresci art. 5 ustawy o prokuraturze i art. 16 ust. 1
pkt 5 1 6 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym prowadzi do wniosku,
ze dyspozycja pierwszego z tych przepisow jest znacznie szersza. Obejmuje ona
wszelkie uchwaty organdéw samorzadu terytorialnego, niezaleznie od ich charak-
teru, a wigc nie tylko uchwaty zawierajace przepisy gminne i podj¢te w sprawach
z zakresu administracji publicznej, o jakich mowa w art. 16 ustawy, ale takze inne
uchwaty, rozstrzygajace kwestie wykraczajace poza przytoczony wyzej zakres™?'.
Cho¢ cytowana uchwata NSA odnosi si¢ do nicobowigzujacej juz ustawy o NSA,
to jednak nie stracita ona na swej aktualnosci takze pod rzadami p.p.s.a. Na tej
podstawie rozwazania dotyczace problematyki stosowania art. 5 ustawy o pro-
kuraturze i art. 50 § 1 p.p.s.a. powinny by¢ realizowane w facznos$ci ze stano-
wiskiem NSA zawartym w cytowanej wyzej uchwale. Tym samym, w §wietle
obowigzujacego stanu prawnego nalezy przyjac, ze prokurator, kwestionujac
uchwate organu samorzadu terytorialnego jako niezgodng z prawem, moze
wnoszong do sadu administracyjnego skarge sporzadzi¢ badz na podstawie

2 Uchwata NSA z 10 czerwca 1996 roku, dz.cyt.
2l Tamze.
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art. 50 § 1 1art. 3 ust. 2 pkt 516 p.p.s.a., badz na podstawie art. 5 ustawy o proku-
raturze, w zalezno$ci od kwestionowanej uchwaty?.

Uprawnienia prokuratora opisane w art. 8 p.p.s.a. zostaty tak skonstruowane,
aby mogt on przylaczy¢ sie do toczacego si¢ postgpowania sadowego oraz aby
mogt by¢ jego inicjatorem. Ponadto, ustawodawca okreslit czynnosci, takie jak
wniesienie skargi kasacyjnej, zazalenia, skargi o wznowienie post¢powania, ktore
prokurator moze podja¢ niezaleznie od tego, czy postgpowanie sgdowe si¢ toczy
i czy brat wczesniej w nim udzial.

Uczestnictwo prokuratora w postepowaniu sagdowoadministracyjnym moze
by¢ wynikiem zadania wszczgcia postepowania poprzez wniesienie pisma go
inicjujacego oraz zadania dopuszczenia prokuratora do juz toczacego si¢ poste-
powania w sprawie innego podmiotu. Prokurator moze wzia¢ udziat w kazdym
toczacym si¢ postepowaniu bez wzgledu na jego stadium. O tym, czy jego udziat
w procesie jest konieczny, decyduje sam prokurator. Jego wola o wstgpieniu
do postgpowania jest uzewnetrzniana poprzez ztozenie sadowi odpowiedniego
o$wiadczenia. Zatem sad nie moze nie dopusci¢ prokuratora do udzialu w poste-
powaniu, gdy jego ocena co do konieczno$ci uczestnictwa prokuratora w proce-
sie sgdowym jest odmienna.

Ustawodawca, majac na wzgledzie specyfike funkcji prokuratora, odmien-
nie uregulowal niektore zagadnienia proceduralne, anizeli ma to miejsce w sto-
sunku do pozostalych podmiotow uprawnionych do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego.

Prokurator wszczyna postgpowanie sagdowoadministracyjne przez wnie-
sienie skargi. Formalnoprawna podstawa tej czynno$ci beda przepisy art. 46
1 57 p.p.s.a. Na ich podstawie skarga jako pierwsze pismo w sprawie powinno
zawiera¢: oznaczenie sadu, do ktorego jest skierowane, wskazanie prokuratora
wlasciwe] prokuratury jako strony skarzgcej, oznaczenie strony przeciwnej,
a takze siedziby stron, adresow do dorgczen; ponadto wskazanie przedstawicieli
ustawowych i pelnomocnikoéw; oznaczenie rodzaju pisma; osnowe wniosku lub
o$wiadczenia; podpis prokuratora; wymienienie zalgcznikéw. Z kolei przepis
art. 57 wymaga, aby prokurator w skardze wskazal: zaskarzong decyzje, po-
stanowienie, inny akt lub czynno$¢ oraz na czym polega naruszenie obiektyw-
nego porzadku prawnego. Natomiast prokurator nie ma obowigzku w swoim
pismie procesowym stwierdza¢ i wykazywac nastgpstw naruszenia przepisow
prawa. Prokurator jest ograniczony terminem do wniesienia skargi, cho¢ usta-

22 Tamze.
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wodawca, majac na uwadze specyficzng jego rolg, ustala tagodniejszy wymog
w tym zakresie. Ot6z zgodnie z art. 53 § 3 p.p.s.a. prokurator moze wnie$¢ skarge
w terminie sze$ciu miesiecy od dnia doreczenia stronie rozstrzygniecia w sprawie
indywidualnej, a w pozostatych przypadkach w terminie szeSciu miesigcy od
dnia wejs$cia w zycie aktu lub podjgcia innej czynno$ci uzasadniajgcej wniesienie
skargi. Termin ten nie ma zastosowania do wnoszenia skarg na akty prawa miejs-
cowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowej. Natomiast, gdy prokurator bral udzial w postepowaniu
administracyjnym jako podmiot na prawach strony, ma on obowigzek wniesienia
skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego zgodnie z dyspozycja prze-
pisu art. 53 § 1 p.p.s.a, to jest w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia
rozstrzygnigcia w sprawie®.

Uprzywilejowana pozycja prokuratora w procesie sgdowoadministracyjnym
ujawnia si¢ takze w zastosowaniu art. 52 § Ip.p.s.a. i art. 5 ustawy o prokura-
turze. Z materialu normatywnego zawartego w p.p.s.a., ustawie o prokuraturze
oraz w ustawach o samorzadach terytorialnych wyraznie wynika, ze prokurator,
co do zasady, nie ma obowigzku wyczerpania srodkow zaskarzenia stuzacych
na drodze administracyjnej ani uprzedniego wezwania na piSmie wlasciwego
organu do usuni¢cia naruszenia prawa przed wniesieniem skargi do sadu admi-
nistracyjnego. Na tej podstawie mozna wysnu¢ wniosek, ze prokurator moze
ztozy¢ skarge do sadu administracyjnego w kazdej sytuacji, niezaleznie od tego,
czy brat udzial w postgpowaniu administracyjnym, czy nie, wystarczy, ze nabie-
rze pewnosci, iz nastgpito naruszenie prawa. Sady administracyjne t¢ kwesti¢

2 Zob. postanowienie NSA z 11 pazdziernika 2012 roku, I OSK 2232/12, LEX nr 1219894
— sposOb wnoszenia przez prokuratora skargi do sadu administracyjnego, zarowno w zakresie
koniecznosci wyczerpania toku instancji, jak i terminu do wniesienia skargi uzalezniony jest od
tego, czy bral on wczesniej udzial w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony. Po-
stanowienie WSA w Biatymstoku z 9 maja 2006 roku, II SA/Bk 52/06, LEX nr 194634 — sposob
wnoszenia przez prokuratora skargi do sadu administracyjnego (tak w zakresie koniecznosci wy-
czerpania toku instancji administracyjnej, jak i terminu do wniesienia skargi) uzalezniony jest
od tego, czy brat on wczesniej udziat w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony, czy
takiego udziatu nie bral. Wylaczenie w stosunku do prokuratora warunku dopuszczalnosci skargi
w postaci wyczerpania $rodkow zaskarzenia oraz ustanowienie kilkakrotnie dluzszego terminu do
wnoszenia skargi, odnosi si¢ tylko i wylacznie do sytuacji niebrania przez prokuratora udziatu
w postepowaniu administracyjnym na prawach strony. Wyrok WSA w Kielcach z 15 grudnia 2010
roku, II SA/Ke 709/10, LEX nr 753353 — skarga prokuratora na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego nie jest ograniczona jakimkolwiek terminem, bez znaczenia
pozostaje zatem fakt wniesienia jej po uptywie ponad trzech lat od podjecia zaskarzonej uchwaty.
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uwazaja za klarowng i niesporna. Wydaje si¢, ze mozna postuzy¢ si¢ stano-
wiskiem M. Wyrzykowskiego, ze ,,prokurator moze wnies$¢ skarge do sagdu admi-
nistracyjnego zarowno w stosunku do decyzji ostatecznej organu I instancji, jak
i decyzji wydanej w toku pelnego postepowania administracyjnego’.

Przepis art. 52 in fine nie bedzie mial zastosowania, gdy prokurator byt
uczestnikiem postgpowania administracyjnego jako podmiot na prawach strony
— woweczas spetnienie przestanki opisanej w art. 52 p.p.s.a bedzie warunkowato
dopuszczalnos¢ skargi do wojewodzkiego sgdu administracyjnego®. W tej

kwestii wspotczesne orzecznictwo sadéw administracyjnych w petni oparto sig

2 M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w PRL..., s. 123.

% Zob. postanowienie WSA z 9 maja 2011 roku, IT SAB/Rz 12/11, LEX nr 792418 — jezeli
prokurator jest uczestnikiem postgpowania administracyjnego na prawach strony, to przed wniesie-
niem skargi do sadu administracyjnego na bezczynno$¢ organu cigzy na nim, tak jak na stronach
tego postgpowania, obowiazek wyczerpania trybu zazaleniowego z art. 37 § 1 k.p.a., poniewaz
srodki okreslone w tym przepisie sa rownoznaczne ze srodkiem zaskarzenia w rozumieniu art. 52
§ 11§ 2 p.p.s.a. Wyrok NSA z 21 listopada 2006 roku, IT OSK 1298/05, LEX nr 314369, art. 52
§ 1 p.p.s.a. pozwala prokuratorowi wnies$¢ skarge takze, gdy od decyzji organu pierwszej instancji
nie wniesiono odwolania, ale tylko wowczas, gdy prokurator nie brat udziatu w postgpowaniu.
Postanowienie WSA z 9 maja 2006 roku, II SA/Bk 52/06, LEX nr 194634 — 1. Sposéb wnosze-
nia przez prokuratora skargi do sadu administracyjnego (tak w zakresie koniecznosci wyczerpa-
nia toku instancji administracyjnej, jak i terminu do wniesienia skargi) uzalezniony jest od tego,
czy brat on wczesniej udzial w postgpowaniu administracyjnym na prawach strony, czy takiego
udziatu nie brat. Wylaczenie w stosunku do prokuratora warunku dopuszczalnosci skargi w postaci
wyczerpania srodkow zaskarzenia oraz ustanowienie kilkakrotnie dluzszego terminu do wnoszenia
skargi, odnosi si¢ tylko i wytacznie do sytuacji niebrania przez prokuratora udziatu w postgpowaniu
administracyjnym na prawach strony. 2. Dla umozliwienia prokuratorowi wykonywania kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej w interesie publicznym oraz w imi¢ ochrony praw obywa-
telskich nie jest konieczne przyznanie mu szczegdlnych uprawnien we wnoszeniu skargi do sadu
administracyjnego, polegajacych na pominigciu rozpoznania sprawy przez organ administracji
publicznej drugiej instancji, czy wydtuzeniu terminu do wniesienia skargi z trzydziestu do szeSciu
miesigcy — rowniez w przypadkach, gdy bierze on udzial w postgpowaniu administracyjnym na
prawach strony. Postanowienie WSA z 4 sierpnia 2004 roku, IT SA 1787/03, LEX nr 173989 — 1.
Prokurator moze wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego na ostateczng decyzj¢ bez wyczerpania
toku instancji i w terminie 6 miesigcy od dnia dorgczenia stronie rozstrzygnigcia tylko wowczas,
gdy nie brat udziatu w postepowaniu administracyjnym, w ktérym zostato ono podjete. 2. Prokura-
torowi, ktory bierze udziat w postgpowaniu, stuza prawa strony. Prawa te maja charakter procesowy
i jako takie nie moga wychodzi¢ poza uprawnienia strony postgpowania administracyjnego. Tak
uksztattowana pozycja prokuratora w postgpowaniu administracyjnym nie wyklucza oczywiscie
jego uprawnien wynikajacych z innych przepiséw prawa, w tym ustawy o prokuraturze. Uprawnie-
nia te winny by¢ jednak wyraznie ustanowione i nie mozna ich domniemywac. W kazdym razie
brak podstaw prawnych, aby w omawianym wyzej zakresie przyznac prokuratorowi korzystniejsze
niz stronie warunki zaskarzenia decyzji wydanej w postgpowaniu, w ktérym prokurator bral udziat
na prawach strony i decyzje t¢ otrzymatl.
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na pogladach NSA i Sagdu Najwyzszego jeszcze z okresu obowigzywania ustawy
o NSA%.

Istotnym elementem, w ktérym przejawia si¢ preponderancja prokuratora,
jest zwolnienie z kosztow. Na podstawie art. 239 pkt 2 p.p.s.a. prokurator nie ma
obowiazku uiszczania kosztow sagdowych, w tym wpisu od skargi. Na temat cha-
rakteru tego zwolnienia wypowiedziat si¢ takze NSA w swoim postanowieniu.
Stwierdzit on ze ,literalna tre§¢ przepisu art. 239 pkt 2 p.p.s.a. nie daje pod-
staw do rozrozniania, czy podmioty instytucjonalne dzialaja w danej sprawie we
wlasnym imieniu czy tez wlaczaja si¢ do cudzej sprawy ze wzgledu na koniecznosé
ochrony porzadku prawnego. Dlatego tez regulacje zawarta w tym przepisie
nalezy odczytywac calo$ciowo i uznaé, ze zwolnienie prokuratora z uiszczania
kosztow sagdowych ma charakter podmiotowy. Ma ono miegjsce bez wzgledu
na przedmiot sprawy, jak rowniez charakter, w jakim bierze on udziat w dane;j
sprawie”?’.

Z punktu widzenia ustawodawcy udziat prokuratora w procesie sagdowo-
administracyjnym jest nieodzowny i konieczny. Prokurator ma sta¢ na strazy
praworzadnosci i dbac oto, aby interes publiczny nie doznal uszczerbku w wyniku
bezprawnej dzialalnosci administracji publicznej. Z tego powodu ustawodawca
w taki sposob skonstruowal legitymacje prokuratora, aby jak najpelniej mogt
on realizowa¢ powierzone mu zadania na gruncie postgpowania przed sagdami
administracyjnymi. Konstrukcja legitymacji prokuratora jest takze konsekwencja
okreslenia przez ustawodawce priorytetow w zakresie sprawowanej przez sady
administracyjne kontroli dziatalno$ci organdw administracji publicznej. Zgodnie

26 Zob. uchwata NSA z 10 czerwca 1996 roku, dz.cyt. Prokurator moze wnie$¢ skarge do
Naczelnego Sadu Administracyjnego na uchwalg organu gminy bez wezwania przed wniesieniem
skargi wlasciwego organu gminy do usunigcia naruszenia prawa, o ktéorym mowa w art. 34 ust. 3
ustawy z 11 maja 1995 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (DzU nr 74, poz. 368 ze zm.).
Postanowienie SN z 9 listopada 1995 roku, III ARN 44/95, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba
Administracyjna, Pracy” 1996, nr 12, poz. 166. Wniosek prokuratora o uchylenie niezgodnej z pra-
wem uchwaty organu samorzadu terytorialnego podlega rozpoznaniu przez sad administracyjny,
chociazby prokurator nie zwrdcit si¢ uprzednio w tym zakresie do organu, ktory wydal wadliwa
uchwale albo do wlasciwego organu nadzoru (art. 5 ustawy z 20 czerwca 1985 roku o prokuraturze,
DzU z 1994 ., nr 19, poz. 70 ze zm.). Wyrok NSA z 28 kwietnia 1992 roku, I SA 376/92, ,,Wspdl-
nota” 1992, nr 32, s. 29 — nie zachodzi potrzeba wzywania przez prokuratora organu samorzadu te-
rytorialnego do usunigcia naruszenia przed zaskarzeniem uchwaty do sadu administracyjnego, jak
wymaga tego przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Prokurator jest legitymo-
wany do zaskarzania uchwaty rady gminy, nie bedacej uchwata w sprawie z zakresu administracji
publicznej na podstawie art. 5 ust. 3 ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (DzU z 1991 roku,
nr 25, poz. 103).

27 Postanowienie NSA z 22 czerwca 2012 1., 1 OZ 425/12, LEX nr 1239479.
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z obowigzujacym prawem kontrola ta ma by¢ sprawowana w oparciu o kryterium
obiektywne, czyli czy rozstrzygniecia organdéw administracji i dziatania obywa-
teli sg zgodne z prawem przedmiotowym. Ochrona publicznych praw podmioto-
wych jednostki w tak zarysowanych realiach spadta na dalsza pozycje, bowiem
pierwszoplanowg sprawa jest stwierdzenie, czy w wyniku wydania wadliwej
decyzji administracyjnej nie ucierpiat porzadek prawny stanowiony przez wtadze
ustawodawcza.
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THE CONSTRUCTION OF THE LEGITIMACY OF THE PROSECUTOR
FOR LODGING A COMPLAINT TO THE ADMINISTRATIVE COURT

Summary

Participation of the prosecutor in administrative court proceedings is essential and
necessary. The prosecutor has to uphold the rule of law and ensure that the public interest
has not suffered damages as a result of unlawful activities of public administration. For
this purpose the legislature constructed the legitimacy of the prosecutor in such a way to

enable to carry out its tasks on the basis of proceedings before administrative courts.
Translated by Katarzyna Makowska (mLingua)

Keywords: administrative court procedure, administrative court, public prosecutor
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gii, Katedra Polityk Publicznych, Zaktad Polityki Bezpieczenstwa. E-mail: g.abgarowicz@gmail.
com; g.abgarowicz@uksw.edu.pl.
" mgr Inga Abgarowicz — Uniwersytet Stefana Kardynala Wyszynskiego, Instytut Politologii.
E-mail: g.abgarowicz@gmail.com.
' Ustawa z 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym (DzU z 2007 roku, nr 89,
poz. 590).
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