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Niektóre aspekty udziału prokuratora w postępowaniu    administracyjnym

Udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym i sądowoadministracyjnym nie jest samodzielną ideą, ale wiąże się z przyjętą koncepcją roli i funkcji prokuratury we współczesnym państwie. Zakres udziału prokuratora w postępowaniu administracyjnym najogólniej rzecz biorąc będzie zależny od widzenia roli i zadań prokuratury w systemie organów ochrony prawa. 

Kilka słów historii - telegraficznie: pierwsza ustawa o prokuraturze – 1950, wprowadzenie tzw. nadzoru ogólnego, 1967 – wprowadzenie prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa, jej likwidacja w 1990 r.; obecnie mówimy o udziale prokuratora w postępowaniu administracyjnym. Nie stoi to na przeszkodzie badaniu konkretnych spraw ze skarg obywateli.
Lata 90-te zapisały się w historii prokuratury jako zerwanie z tzw. leninowską koncepcją prokuratury. Sięgnijmy zatem bliżej do tej koncepcji i spróbujmy określić na czym miała ona polegać. Jej opis możemy znaleźć w literaturze  przedmiotu, a z drugiej strony wskazówek na temat treści tej koncepcji dostarczają nam zmiany ustawodawcze z lat 90-tych, które miały  świadczyć o zerwaniu z tą koncepcją 

Koncepcja prokuratury w okresie po II wojnie światowej i związane z tym zadania prokuratora we wszystkich państwach socjalistycznych wzorowane były na koncepcji prokuratury radzieckiej. W literaturze przedmiotu
 wskazuje się na pewne cechy charakterystyczne tej koncepcji. Chodzi tutaj o następujące zasady:
· w całym państwie radzieckim powinna panować jedna i jednolicie pojmowana praworządność,

· prokurator ma stać na straży jednolicie pojmowanej praworządności, jednolitego stosowania prawa bez względu na różnice lokalne i wbrew wszelkim wpływom lokalnym,

· prokurator nie może mieć żadnych uprawnień administracyjnych, ma on tylko obowiązek pilnować, aby żadna decyzja miejscowej władzy nie naruszała prawa. Jeżeli stwierdzi, że decyzja narusza prawo, ma obowiązek wnieść przeciwko niej protest do sądu,

· prokurator aby mógł wykonać zadanie strzeżenia jednolicie pojmowanej praworządności, musi być niezależny od organów terenowych. Organizacja prokuratury musi być zbudowana na zasadzie centralizacji i podporządkowania tylko prokuratorom wyższego stopnia.

Założenia te starała się realizować ustawa z 20 lipca 1950 r. o prokuraturze. Na jej mocy wprowadzono tzw. nadzór ogólny prokuratury
. To nowe zadanie prokuratury znalazło potwierdzenie w art. 54 Konstytucji PRL z 1952 r. 

Powołano do życia dwie nowe funkcje prokuratury. Pierwszą stanowił „nadzór nad ścisłym przestrzeganiem przepisów prawa przez wszystkie organy, władze i urzędy na szczeblu wojewódzkim, powiatowym i gminnym oraz przez jednostki gospodarki uspołecznionej, instytucje społeczne i poszczególnych obywateli”. Drugą funkcją, nieznaną dotychczasowej prokuraturze, było „podejmowanie innych – poza postępowaniem karnym – czynności niezbędnych do ochrony mienia społecznego oraz zapobiegania przestępczości

Jak wskazuje J. Paliwoda, wydarzenia w 1956 r. oraz upadek stalinizmu spowodował w interesującym nas zakresie krytyczne podejście i zmianę dotychczasowych poglądów.

Przyznano, że organy prokuratury pod pozorem wykonywania nadzoru ogólnego były wykorzystywane, a nawet nadużywane do realizacji aktualnych zadań polityczno – gospodarczych
.

Jedną z wielu słabości nadzoru ogólnego był brak uregulowania trybu postępowania prokuratora w przeprowadzaniu postępowania wyjaśniającego. Nie było praktycznie przepisów prawnych regulujących to zagadnienie. Podobnie nie było wyraźnych podstaw prawnych do reagowania w formie wystąpienia, jednakże środek ten wykształcił się w praktyce.

Duże znaczenie dla praktyki wykonywania nadzoru ogólnego miało sprecyzowanie w Kodeksie postępowania administracyjnego trybu składania i rozpatrywania sprzeciwu prokuratora (art. 146 – 148 K.p.a.) i jego odmiany – wystąpienia Prokuratora Generalnego PRL w trybie art. 150 K.p.a. Oceniono, że był to duży krok naprzód w porównaniu ze stanem przed 1 stycznia 1961 r. (data wejścia w życie K.p.a.), kiedy to udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym prowadzonym według rozporządzenia z 22.3.1928 r. opierał się na ogólnych przepisach ustawy z 20 lipca 1950 r. o prokuraturze.

W ustawie o prokuraturze PRL z 1967 r. użyto określenia „prokuratorska kontrola przestrzegania prawa”, które to pojęcie było bardziej adekwatne do czynności wykonywanych przez prokuratora.

Prokuratorską kontrolę przestrzegania prawa scharakteryzowano następująco: „jest to samoistna, władcza funkcja prokuratury wykonywana poza trybem określonym w procedurach sądowych, a polegająca na badaniu, czy zachowanie się podmiotów podlegających tej kontroli jest zgodne z prawem, oraz występowaniu z wnioskami w celu spowodowania usunięcia stanu sprzecznego z prawem lub eliminowania przyczyn sprzyjających naruszeniom prawa (w celu zapewnienia praworządności ludowej)

S. Jędrzejewski oceniając 20 lat funkcjonowania prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa stwierdził, administracji potrzebna jest kontrola prawna, charakteryzująca się aktywnością, kontrola podejmująca czynności sprawdzające z urzędu, działająca sprawnie, operatywna.
 Autor ten zaliczył kontrolę prokuratorską do zespołu kontroli wykonywanej przez organy niezawisłe od administracji.

Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa istniała zatem od 1967 r. do końca marca 1990 r. W mojej ocenie, w szczególnie w ostatnim okresie jej istnienia, dobrze zapisała się w historii strzeżenia praworządności w Polsce. Dotyczy to w szczególności tzw. kontroli problemowych. Była to przede wszystkim kontrola aktywna, organy administracji mogły w każdej chwili spodziewać się, że grupa określonych spraw będzie badana przez prokuratora. Działało to mobilizująco na organy administracji.

Wprowadzenie z dniem 1 września 1980 r. sądownictwa administracyjnego nie osłabiło tej kontroli, a wręcz odwrotnie, wzmocniło ją. Oprócz wniesienia sprzeciwu, który nadal utrzymano, prokurator był uprawniony do wniesienia skargi. Argumenty prokuratora nie były już rozpatrywane przez organ administracji, a przez niezawisły Sąd.

Nowy model prokuratury miała kreować ustawa z 22 marca 1990 r. 
,która w założeniu ich twórców zrywała z koncepcją prokuratury socjalistycznej.

W interesującym nas zakresie w podtytule rozdziału 3 wyrazy „Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa” zastąpiono wyrazami „udział prokuratora w innych postępowaniach”. Nadano nowe brzmienie art. 42 i 43 ustawy. Artykuł 42 brzmi: Udział prokuratora w postępowaniu cywilnym, administracyjnym, w sprawach o wykroczenia oraz w innych postępowaniach określają odrębne ustawy. Artykuł 43: 1. Jeżeli wymaga tego ochrona praworządności w sprawach, o których mowa w art. 42, prokurator może żądać nadesłania lub przedstawienia akt oraz dokumentów i pisemnych wyjaśnień, przesłuchać świadków i zasięgnąć opinii biegłych, a także przeprowadzić oględziny w celu wyjaśnienia sprawy. 2. Do czynności wymienionych w ust. 1 stosuje się odpowiednio przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego.

Nie można również zapominać o ustawie konstytucyjnej z 29 grudnia 1989 r. o zmianie konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Pozostawiony w mocy art. 648 brzmiał: 1. Prokuratura strzeże praworządności oraz czuwa nad ściganiem przestępstw. 2. Prokuratura podlega Ministrowi Sprawiedliwości, który sprawuje funkcje Prokuratora Generalnego. 3. Tryb powoływania i odwoływania prokuratorów oraz zasady organizacji i postępowania organów prokuratury określa ustawa.

Następne istotne etapy zmian organizacyjnych to utworzenie prokuratur apelacyjnych w 1993 r. i utworzenie w 1996 r. Prokuratury Krajowej.

Podporządkowanie prokuratury rządowi nie sprzyjało generalnie rozwojowi kontroli prokuratorskiej. Kontrola prokuratorska rozstrzygnięć podejmowanych przez organy administracji rządowej stała się tym samym kontrolą wewnętrzną w ramach władzy wykonawczej. Badanie w tej sytuacji decyzji administracyjnych w  trybie kontroli problemowych kwestionowałoby legalność działań tej władzy.. Zaliczenie prokuratury do działu administracji rządowej w dziale „sprawiedliwość” należy uznać za nieporozumienie
. Strzeżenie praworządności  i tym samym czuwanie nad ściganiem przestępstw nie jest żadną administracją. 

Prokuratura, organ państwowy o ważkich zadaniach, decydujący o istotnych prawach i wolnościach obywatelskich, został zrównany z samorządowymi korporacjami  zawodowymi takimi jak notariusze, radcowie prawni, adwokaci.  Połączenie prokuratury z tymi organami było wadliwe metodologicznie.

Strzeżenie praworządności jest niezależnym uprawnieniem i zadaniem  państwa, a rola i zadania prokuratora winny być określone w Konstytucji w dziale IX: Organy kontroli państwowej i ochrony prawa.

Brak zakotwiczenia w konstytucji powoduje osłabienie pozycji ustrojowej prokuratury. Nie umniejszając roli innych organów, które znalazły się w Konstytucji w rozdziale IX (Najwyższa Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji) należy wskazać, że to prokurator ma obowiązek reagowania na naruszenie praw, które godzą najbardziej dotkliwie i bezpośrednio w dobra obywateli, takie jak zdrowie czy mienie. O ile istotnie prokuratura przed rokiem 1990 była organem w pewnej części upolitycznionym, to obecnie prokuratura teoretycznie jest apolityczna (prokurator nie może należeć do partii politycznej) i nastąpił rozdział funkcji Ministra Sprawiedliwości i Prokuratora generalnego.

W wielu konstytucjach państw zachodnich prokuratura znalazła swoje miejsce. Uregulowania w tym zakresie są różne, a wiele zależy od warunków ustrojowych, tradycji i potrzeb poszczególnych krajów
. Jak wskazuje Z. Witkowski, w badanych przez niego konstytucjach państw zachodnich
, regulacje dotyczące prokuratury w konstytucjach są szczupłe, ale istnieją. Takimi rozwiązaniami legitymują się ustawy zasadnicze państw praktykujących demokrację od wielu dziesiątków lat. Autor ten wskazuje, że niektóre konstytucje np. hiszpańska wskazują nawet na 4 naczelne zasady działania prokuratury: zasadę legalności, bezstronności, hierarchicznego podporządkowania i nadzoru ze strony ministra sprawiedliwości. Nie jest zatem prawdą – jak wywodzi ten autor – że konstytucje współczesne uchylają się od unormowania ustroju prokuratury. Nie istnieje jakaś jedna reguła czy ujednolicony model dla rozwiązań demokratycznych w zakresie ustrojowego usytuowania prokuratury.

W Polsce zwyciężyła niestety opcja dekonstytucjonalizacji prokuratury.

Przy najbliższej nowelizacji konstytucji sytuację tę należy zmienić zamieszczając w niej wyraźny zapis na temat prokuratury

Zadaniem prokuratury jest strzeżenie praworządności. Pojęcie praworządności jest zastępowane pojęciem „demokratyczne państwo prawa”..

De lege ferenda zadanie prokuratury można by określić jako czuwanie nad przestrzeganiem zasad demokratycznego państwa prawa, w tym ściganie przestępstw.

Kryteria prokuratorskiej kontroli: kryterium praworządności. (keeper of law, conservator legis – określenia z literatury zachodniej).

Nie budzi wątpliwości, że obecnie (po rozdzieleniu funkcji Ministra Sprawiedliwości i Prokuratora generalnego) prokurator jest organem zewnętrznym w stosunku do administracji. Prokurator jest poza systemem (strukturą) organów administracji i w tym m.in. tkwi siła jego udziału w postępowaniu. Jest on bowiem podmiotem niezaangażowanym w spór, nie mającym własnego interesu w sprawie.

Zasady prokuratorskiej kontroli:

· zasada czuwania nad przestrzeganiem prawa jako całości,

· zasada działania z urzędu,

· zasada niezależności,

· zasada niezastępowania strony w postępowaniu administracyjnym (nadzwyczajny charakter kontroli)

· zasada bezstronności i równego traktowania

· zasad oszczędnej ingerencji.

Prokuratura zorganizowana jest na następujących zasadach:

· zasadzie jednolitości. Prokuratura działa na terenie całego kraju jako całość; czynności dokonywane przez poszczególnych prokuratorów uważane są za czynności całej prokuratury.

· centralizacji organów prokuratury. Zgodnie z ustawą z 20 czerwca 1995 r. o prokuraturze, prokuraturę stanowią Prokurator Generalny oraz podlegli mu prokuratorzy powszechnych i wojskowych jednostek organizacyjnych prokuratury oraz prokuratorzy Instytutu Pamięci Narodowej – Komisji Ścigania Zbrodni Przeciwko Narodowi Polskiemu. Wszystkie organy prokuratury są podporządkowane naczelnemu organowi, jakim jest Prokurator Generalny.

· jednoosobowego kierownictwa. Prokurator Generalny jest naczelnym organem prokuratury. hierarchicznego podporządkowania. Przełożony ma prawo wydawania wiążących poleceń prokuratorom podległym. Prokurator jest obowiązany wykonywać zarządzenia, wytyczne i polecenia przełożonego prokuratora. 

· niezależności od terenowych organów władzy oraz naczelnych, centralnych i terenowych organów administracji publicznej. Wskazuje się, że niezależność jest niezbędnym warunkiem realizacji zadań prokuratury.

Prokurator jest niezależny, ale nie niezawisły. Prokurator przełożony uprawniony jest do zmiany lub uchylenia decyzji prokuratora podległego.

Udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym można określić jako działalność opartą o ogół kompetencji pozwalających na świadome oddziaływanie w prawnie określonych formach na bieg i sposób zakończenia postępowania administracyjnego w celu zapewnienia przestrzegania prawa.

Działanie na prawach strony oznacza, że prokurator jest podmiotem szeregu praw i obowiązków procesowych. W stosunku do działającego „na prawach strony” prokuratora organ ma te same obowiązki, co do strony,  musi m. in. doręczyć prokuratorowi odpis decyzji. W uchwale NSA z 29.5.2000 r.
 podkreślono, że „ podmiot występujący w postępowaniu na prawach strony nie ma w nim ani interesu prawnego, ani obowiązku w rozumieniu art. 28; dlatego występuje w sprawie jedynie na prawach strony.”

W wielu punktach prawa i obowiązki procesowe prokuratora są identyczne bądź podobne z prawami i obowiązkami procesowymi pozostałych uczestników postępowania. Nie mniej jednak funkcja prokuratora nie pozostaje bez wpływu na kształtowanie się pewnych istotnych odrębności w sferze praw  i obowiązków procesowych prokuratora. 

Działanie na prawach strony oznacza, że prokurator uprawniony jest do podejmowania czynności procesowych w sprawach innej osoby. Prokurator, podejmując takie działania, kieruje się interesem publicznym, jakim w tym wypadku jest konieczność ochrony obiektywnego porządku prawnego. Przesłanką jego działania nie jest własny interes prawny. Żądając wszczęcia postępowania administracyjnego albo zgłaszając udział w tym postępowaniu prokurator, działa najczęściej w celu ochrony cudzych praw podmiotowych. Jest uczestnikiem postępowania administracyjnego wyłącznie w znaczeniu formalnym.

Istota jego udziału w postępowaniu administracyjnym będzie polegała na tym, aby przy wykorzystaniu prawnych mechanizmów oddziaływania i określonych sposobów oraz środków prawnych zapewnił realizację celów postępowania administracyjnego, w tym ocenił końcową decyzję pod względem prawnym. 
W udziale prokuratora w postępowaniu administracyjnym będzie dominowała funkcja kształtująca i korygująca związana z jego udziałem. Prokurator poprzez swoją działalność ma doprowadzić do sytuacji zgodnej z prawem. Podjęcie odpowiednich działań będzie uzależnione od etapu procesowego sprawy administracyjnej. Prokurator może jedynie wnioskować o przeprowadzenie określonych czynności (w niektórych sytuacjach organ jest nimi związany), a korygując końcową decyzję działa w formach mu właściwych.

Rozważając kwestię czy w postępowaniu bierze udział prokuratura (jako organ) czy prokurator, należy wskazać, że w ustawie o prokuraturze określone kompetencje zostały przypisane indywidualnym prokuratorom. Organami w obrębie prokuratury są poszczególni prokuratorzy, a nie jednostka organizacyjna prokuratury. 

Prokurator działając w sprawie nie może korzystać z pełnomocnika. Prokurator występuje jako organ państwowy, który wykonuje funkcję nałożoną na niego przez ustawę. Podobnie prokurator nie może działać przez pełnomocnika występując jako oskarżyciel przed sądem karnym czy reprezentując Prokuratora Generalnego w postępowaniu przed Trybunałem Konstytucyjnym.

Ocena potrzeby udziału prokuratora w postępowaniu jest wyłączona spod oceny organu. 
Można także postawić pytanie czy tam, gdzie ustawa wymienia konkretnie, kto może być stroną postępowania
 (zamknięty katalog stron) w postępowaniu administracyjnym może brać udział prokurator. Tak jest np. w prawie budowlanym gdzie przykładowo art. 59 ust. 7 ustawy z 7.7.1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm.) ustalono, że stroną postępowania w sprawie pozwolenia na użytkowanie jest wyłącznie inwestor.

Należy uznać, że sytuacja taka nie stoi na przeszkodzie zgłoszeniu udziału prokuratora w postępowaniu. Prokurator czerpie swoje uprawnienia z ogólnych norm kompetencyjnych zawartych w art. 182 – 188 K.p.a.

Podsumowując powyższe wywody należy stwierdzić, że prokurator:

1)  posiada prawa uczestnika postępowania,

2)  jest uczestnikiem na równi z innymi osobami zainteresowanymi wynikiem 
              sprawy,

3)  jest uczestnikiem postępowania, choć nie jest stroną w rozumieniu art. 28 
              K.p.a.,

4) jest uczestnikiem postępowania w celu ochrony szeroko pojętej 
               praworządności mieszczącej w sobie ochronę interesu społecznego,

5)  jest podmiotem, któremu nie przysługuje dochodzone prawo; prokurator    
               nie jest związany stosunkiem materialnoprawnym

6) jest uczestnikiem wyłącznie w znaczeniu formalnym.
W postępowaniu administracyjnym na prawach strony mogą działać także inne podmioty - Rzecznik Praw Obywatelskich oraz organizacje społeczne dopuszczone do udziału w postępowaniu administracyjnym. 

Obserwuje się w tym zakresie tendencję rozszerzającą. Niekiedy uprawnienia prokuratora przewidziane w K.p.a. nadawane są innym podmiotom. Przykładem jest art. 140 ust. 4 ustawy z 16 lica 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. Nr 171, poz. 1800 ze zm.) stanowiący, że w postępowaniu przed Starostą w sprawie wydania decyzji dotyczącej instalowania na nieruchomości urządzeń telekomunikacyjnych Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej może występować w tym postępowaniu na prawach strony. Do Prezesa Urzędu Komunikacji Elektronicznej stosuje się przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego dotyczące prokuratora. Innym przykładem jest przepis art. 27 ust. 3 ustawy z postępowaniu w sprawach dotyczących pomocy publicznej
 który przewiduje, że w postępowaniu cywilnym, postępowaniu administracyjnym i postępowaniu przed sądami administracyjnymi Prezesowi Urzędu, a w zakresie pomocy publicznej w rolnictwie lub rybołówstwie – ministrowi właściwemu do spraw rolnictwa, przysługują uprawnienia prokuratora określone w odrębnych przepisach.
Należy także odnotować specyficzne uprawnienia organów ochrony środowiska. Organy Inspekcji Ochrony Środowiska mogą zwrócić się do każdego organu administracji państwowej i rządowej oraz organu samorządu terytorialnego o udzielenie informacji lub udostępnienie dokumentów i danych związanych z ochroną środowiska. W razie stwierdzenia nieprawidłowości w zakresie ochrony środowiska w działalności tych organów, organy Inspekcji Ochrony Środowiska kierują wystąpienie. Treścią tego wystąpienia może być w szczególności wniosek o:

1) wszczęcie postępowania administracyjnego,

2) dopuszczenie do udziału w toczącym się postępowaniu.

W przypadku skierowania wystąpienia, organom Inspekcji Ochrony Środowiska przysługują prawa strony w postępowaniu administracyjnym i postępowaniu przed sądem administracyjnym.

W postępowaniu o ustalenie warunków zabudowy i zagospodarowania terenu dotyczącym przedsięwzięcia mogącego znacząco oddziaływać na środowisko, o którym mowa w przepisach o ochronie środowiska, oraz w sprawie ustalenia lokalizacji autostrad oraz dróg ekspresowych, jeżeli przepisy ustawy o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym mają zastosowanie do tych dróg, wojewódzkiemu inspektorowi ochrony środowiska przysługują prawa strony w postępowaniu administracyjnym i postępowaniu przed sądem administracyjnym, jeżeli zgłosi swój udział w postępowaniu
.

      Zgodnie z  art. 18 ust. 1 ustawy z 7.5.1999 r. o ochronie terenów byłych hitlerowskich obozów zagłady
 organ, który wszczął postępowanie administracyjne, którego skutki mogą dotyczyć Pomnika Zagłady lub jego strefy ochronnej, jest obowiązany bezzwłocznie zawiadomić ministra właściwego do spraw administracji publicznej o wszczęciu postępowania.

W postępowaniu tym ministrowi właściwemu do spraw administracji publicznej przysługuje prawo strony w postępowaniu administracyjnym oraz w postępowaniu przed sądem administracyjnym, jeżeli zgłosi swój udział w tym postępowaniu w terminie 7 dni od dnia doręczenia zawiadomienia o jego wszczęciu. Zasady tej nie stosuje się do postępowania administracyjnego, w którym minister właściwy do spraw administracji publicznej jest organem właściwym w I lub II instancji.

Należy także odnotować, że zgodnie z art. 19 ust. 4 ustawy z 14.3.2003 o tytule naukowym i stopniach naukowych
 w postępowaniu przed Centralną Komisją do Spraw Tytułu Naukowego i Stopni Naukowych, w wypadku wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w sytuacji gdy Komisja nie zatwierdziła uchwały o nadaniu stopnia naukowego doktora habilitowanego, na prawach strony uczestniczą recenzenci biorący udział w przewodzie habilitacyjnym

Art. 84 ust. 10a ustawy z 4.2.1994 r. Prawo geologiczne i górnicze
 przewiduje możliwość uczestniczenia gminy na prawach strony.
 

Ośrodki pomocy społecznej mogą uczestniczyć na prawach strony w sprawach, w których orzekają powiatowe zespoły do spraw orzekania o niepełnosprawności

Rzecznik Praw Dziecka może zwrócić się o wszczęcie postępowania administracyjnego, wnosić skargi do sądu administracyjnego, a także uczestniczyć w tych postępowaniach - na prawach przysługujących prokuratorowi,

Prokurator a organizacja społeczna

Fundacja organizacją społeczną – uchwała z 12.12.2005 II OPS 4/05

Podobieństwa:

1. Oba podmioty działają „na prawach strony”. To co łączy organizację społeczną, prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich to fakt, że nie występują oni we własnym interesie prawnym. Podmioty te działają bowiem w sprawie w interesie ogólnym.

2. Prokurator i organizacja społeczna mogą podejmować działania w dwóch formach: żądać wszczęcia postępowania i zgłaszać udział w postępowaniu już wszczętym.

3. Żądanie wszczęcia postępowania jest równoznaczne z uczestniczeniem w tym postępowaniu na prawach strony. W świetle wykładni językowej art. 31 K.p.a., nie wydaje się uzasadniony podział zaproponowany przez J. Borkowskiego na postacie udziału organizacji społecznej w postępowaniu na: żądanie tylko wszczęcia postępowania, żądanie wszczęcia oraz dopuszczenia do udziału, żądanie dopuszczenia do postępowania już toczącego się. Żądanie wszczęcia postępowania przez organizację społeczną z punktu widzenia dalszych skutków postępowania należy ocenić tak, jak żądanie prokuratora wszczęcia postępowania. Żądanie to jest związane z dalszym udziałem tych podmiotów w postępowaniu. 

4. Żądanie wszczęcia postępowania przez organizację społeczną i prokuratora, co do zasady, dotyczy sytuacji, gdy postępowanie może być wszczęte z urzędu.

5. Dopuszczenie do udziału tych podmiotów nie jest uwarunkowane tym, czy postępowanie to zostało wszczęte na wniosek czy z urzędu.

6. Zarówno prokurator, jak i organizacja społeczna nie są dysponentem materialnego przedmiotu sprawy, co rzutuje na ich uprawnienia, które ograniczają się do uprawnień procesowych.

7. Argumenty prokuratora i organizacji społecznej (wnioski, stwierdzenia, żądania, oceny) podlegają swobodnej ocenie organu. 

8. Żądanie dopuszczenia do udziału może dotyczyć postępowania prowadzonego w trybie zwykłym, jak i w postępowaniach nadzwyczajnych.

9. Na istnienie udziału organizacji społecznej i prokuratora w postępowaniu stronom postępowania nie przysługuje  żaden środek zaskarżenia. Innymi słowy, udziału prokuratora i organizacji społecznej strona nie może wyeliminować.

10. Samo doręczenie pism, postanowień czy decyzji organizacji społecznej i prokuratorowi nie jest równoznaczne z dopuszczeniem ich do postępowania.

11. Organizacja społeczna i prokurator nie mogą w postępowaniu administracyjnym działać przez pełnomocnika. Działanie przez pełnomocnika jest zarezerwowane dla strony (art. 32 K.p.a.).

12. W stosunku do prokuratora i organizacji społecznej K.p.a. nie wprowadza reglamentacji ich udziału do poszczególnych czynności. Należy zgodzić się z poglądem G. Łaszczycy, że wydanie postanowienia ograniczającego zakres udziału organizacji społecznej w postępowaniu musi być potraktowane jako częściowe niedopuszczenie jej do udziału w tym postępowaniu.

Różnice dotyczą uprawnień, obowiązków i skutków działania organizacji społecznej i prokuratora.

1. Inne są podstawy aksjologiczne zgłoszenia udziału w postępowaniu i przyłączenia się do postępowania ze strony organizacji społecznej i prokuratora. Organizacja społeczna musi wykazać „merytoryczne powiązanie przedmiotu postępowania administracyjnego z celami i zakresem działania (przedmiotem działalności) organizacji społecznej”. Prokurator kieruje się koniecznością zapewnienia praworządności

2. Uczestnictwo organizacji społecznej musi być uzasadnione także interesem społecznym. Wymogu takiego nie ma w stosunku do prokuratora.

3. Żądając wszczęcia postępowania prokurator musi zachować ogólne wymogi każdego pisma procesowego (art. 63 K.p.a.). Organizacja społeczna, żądając wszczęcia postępowania, musi dodatkowo wskazać osobę, której postępowanie będzie dotyczyć oraz powołać się na cele statutowe organizacji. W przypadku braków żądania wszczęcia postępowania w stosunku do obu podmiotów stosuje się reguły wynikające z art. 64 i następne K.p.a.

4. Inne jest zachowanie organu po wniesieniu żądania przez prokuratora, a inne gdy żądanie takie wnosi organizacja społeczna. Organ nie bada zasadności żądania wszczęcia postępowania zgłoszonego przez prokuratora i nie wydaje w tym zakresie postanowienia o dopuszczeniu prokuratora do udziału w postępowaniu. Przy złożeniu żądania wszczęcia postępowania przez organizacje społeczną organ w pierwszej kolejności bada wymogi formalne, m.in. czy podanie zostało złożone przez właściwy organ statutowy i podpisane przez osoby umocowane do reprezentowania organizacji społecznej. O zasadności żądania bądź bezzasadności wszczęcia postępowania organ orzeka w formie postanowienia. Jeżeli uzna żądanie wszczęcia za uzasadnione, wydaje postanowienie o wszczęciu postępowania z urzędu. O wszczęciu postępowania organ zawiadamia wszystkie podmioty będące stronami w sprawie.

5. Jeżeli żądanie wszczęcia postępowania pochodzi od prokuratora, to datą wszczęcia postępowania jest dzień doręczenia żądania organowi. Jeżeli żądanie wszczęcia pochodzi od organizacji społecznej, to datą wszczęcia postępowania jest nie tyle dzień wydania postanowienia w tym zakresie, co na ogólnych zasadach dzień doręczenia postanowienia o wszczęciu postępowania organizacji społecznej i stronom.

6. Organizacja społeczna może przedstawić w toku postępowania swój pogląd w sprawie w formie uchwały organu statutowego albo w formie oświadczenia. Uprawnienia takiego nie posiada prokurator. Pogląd zgłoszony w sprawie nie jest równorzędny ze zgłoszeniem udziału w postępowaniu.

7. Jeżeli organizacja społeczna nie brała udziału w postępowaniu, to nie może złożyć odwołania od decyzji organu I instancji. Prawo prokuratora do  odwołania w sytuacji, gdy nie brał on udziału w postępowaniu, wydaje się bardziej skomplikowane, co omawiam szczegółowo w innym miejscu (rozdział VI pkt 3.3.2.)

8. Omawiając różnice między prokuratorem a organizacją społeczną należy także wskazać na różnicę uprawnień po zakończeniu postępowania administracyjnego. Prokurator ma możliwość kwestionowania ostatecznej decyzji w formie sprzeciwu, a uprawnienia takiego nie posiada organizacja społeczna.
9. Skargę do sądu administracyjnego organizacja społeczna może złożyć tylko wtedy, gdy brała udział w postępowaniu administracyjnym
. Ograniczenie takie nie dotyczy prokuratora. Prokurator może złożyć skargę do sądu także wtedy, gdy nie brał udziału w postępowaniu. A. Kabat
 przypomina jeszcze jedno ograniczenie udziału organizacji społecznej w postępowaniu sądowym. Udział organizacji społecznej jest możliwy w postępowaniu uregulowanym w K.p.a., w którym wydawane są decyzje administracyjne i postanowienia. „Organizacja społeczna nie może zatem zaskarżyć inne niż decyzja i postanowienie akty lub czynności, gdyż w takim postępowaniu nie jest przewidziany udział wymienionej organizacji”.

10. W sprawach regulowanych przez Ordynację podatkową organizacja społeczna może w sprawie innej osoby występować tylko za jej zgodą (art. 133a Ordynacji podatkowej). Ograniczenia takiego nie ma prokurator.

W sferze zainteresowania Rzecznika Praw Obywatelskich znajdują się jedynie te naruszenia prawa które godzą w prawa i wolności obywatelskie.

Uprawnienia dla prokuratora generalnego:  wniosek o rozpatrzenie sporu kompetencyjnego, z prawa własności przemysłowej (np., unieważnienie patentu) prawo wystąpienia do TK o rozstrzygnięcie sporu kompetencyjnego pomiędzy centralnymi konstytucyjnymi organami państwa, w postępowaniu przed TK w pełnym składzie itd. 

Prokurator podejmuje własne czynności na mocy art. 43 ustawy o prokuraturze.

Art. 42. Udział prokuratora w postępowaniu cywilnym, administracyjnym, w sprawach o wykroczenia oraz w innych postępowaniach określają odrębne ustawy.

Art. 43. 1. Jeżeli wymaga tego ochrona praworządności w sprawach, o których mowa w art. 42, prokurator może żądać nadesłania lub przedstawienia akt oraz dokumentów i pisemnych wyjaśnień, przesłuchać świadków i zasięgnąć opinii biegłych, a także przeprowadzić oględziny w celu wyjaśnienia sprawy.

2. Do czynności wymienionych w ust. 1 stosuje się odpowiednio przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego.

Uprawnienia prokuratora zawarte w tym przepisie dotyczą: 

· żądania nadesłania lub przedstawienia akt oraz dokumentów,

· żądania nadesłania lub przedstawienia pisemnych wyjaśnień,

· przesłuchania świadków,

· zasięgania opinii biegłych,

· przeprowadzenia oględzin w celu wyjaśnienia sprawy.

Do czynności tych ust. 2 art. 41 ustawy o prokuraturze nakazuje stosować odpowiednio przepisy Kodeksu postępowania administracyjnego
. Nie oznacza to jednak, że  te czynności prokuratora stają się postępowaniem administracyjnym. 

Najczęściej stosowaną i pierwszą czynnością prokuratora jest żądanie nadesłania akt administracyjnych (uprawnienie to dotyczy wszystkich prokuratorów w państwach – członkach Rady Europy, którzy zajmują się działalnością pozakarną). Istnienie tego uregulowania jest konieczne, albowiem Kodeks postępowania administracyjnego nie daje prokuratorowi prawa przeglądania akt, jeżeli nie bierze udziału w postępowaniu.

W ustawie o prokuraturze, w regulaminie prokuratorskim i K.p.a. nie znajdujemy przepisów wskazujących w jakiej formie ma nastąpić powiadomienie o sposobie załatwienia wniosku (pisma) obywatela skierowanego do prokuratury. Należy zatem przyjąć, że ma to być zwykłe pismo (brak teoretycznie możliwości odwołania).

Formy udziału prokuratora w postępowaniu administracyjnym:

Prokuratora cechuje samodzielność procesowa. Prokurator sam decyduje w jakiej formie ma wykazać swoją aktywność. Jeżeli bierze udział w postępowaniu, w każdym wypadku musi jednak ocenić legalność końcowej decyzji. Organ ma obowiązek, przed wydaniem decyzji, umożliwić prokuratorowi wypowiedzenie się co do zebranych dowodów i materiałów oraz zgłoszonych żądań. 

Przepis art. 182 K.p.a. daje prokuratorowi prawo zwrócenia się do właściwego organu administracji publicznej o wszczęcie postępowania w celu usunięcia stanu niezgodnego z prawem.

W literaturze reprezentowany jest pogląd, że prokurator, nie będąc stroną w postępowaniu administracyjnym, może zwrócić się z żądaniem wszczęcia tylko takiego postępowania (w takiej sytuacji), które organ administracji władny jest wszcząć z urzędu.

G. Łaszczyca
 uzasadnia to faktem, że prokurator działa w cudzej sprawie i zasada skargowości ulega w tym zakresie wyłączeniu. Prawo „zwrócenia się” prokuratora o wszczęcie postępowania ograniczone jest w istocie tylko do postępowań, których uruchomienie oparte jest na zasadzie oficjalności (wszczęcia z urzędu).
Dążenie do usunięcia naruszenia prawa oznacza, że istnieje jakiś stan niezgodny z prawem. 

Istnienie stanu niezgodnego z prawem jest warunkiem wniosku prokuratora. Stan taki zachodzi najczęściej, gdy organ administracji nie podejmuje działań,  do których jest zobowiązany. Tam gdzie nie ma stanu niezgodnego z prawem, prokurator nie może składać wniosku o wszczęcie postępowania.

G. Łaszczyca (w ślad za G. Borkowskim) reprezentuje pogląd, że cel prawa „zwrócenia się” o wszczęcie postępowania eliminuje możliwość wykorzystania tego uprawnienia w odniesieniu do spraw opartych na uznaniu administracyjnym (rozstrzyganych w formie decyzji uznaniowych). Uznanie administracyjne – zdaniem tego autora – wykracza poza kryterium legalności, sięgając do innych wyznaczników (w tym celowości), które nie mieszczą się w wymogu „usunięcia stanu niezgodnego z prawem”. 

Pogląd ten może budzić wątpliwości, gdyż uznanie administracyjne wiąże się z rozstrzygnięciem merytorycznym, natomiast uznanie administracyjne nie dotyczy samego wszczęcia postępowania administracyjnego, które może być zakończone wydaniem decyzji administracyjnej opartej na uznaniu administracyjnym. Przepis art. 182 K.p.a. nie ogranicza w żaden sposób prawa „zwrócenia się” od rodzaju decyzji, jaka ma zapaść w wyniku wniosku prokuratora.
Jeżeli postępowanie będzie mogło być wszczęte tylko i wyłącznie na wniosek strony, należy uznać, że tylko strona dysponuje swoim prawem, jest dysponentem swojego uprawnienia i prokurator nie może składać w takiej sytuacji wniosku o wszczęcie postępowania. Przykładowo, postępowanie o nadanie statutu uchodźcy wszczyna się na wniosek złożony osobiście przez cudzoziemca
. Dla wszczęcia postępowania wystarczy uprawdopodobnienie naruszenia prawa. Wniosek o wszczęcie postępowania rozpoczyna postępowanie administracyjne i zapewne najczęściej zakończy się wydaniem decyzji, jakkolwiek nie można wykluczyć innych sposobów zakończenia postępowania. Jak się zakończy postępowanie – „to zależy od faktów i prawa”

Organ, który otrzymał wniosek prokuratora jest nim związany. Nie dokonuje jego oceny jak w przypadku wniosku organizacji społecznej. Uprawnieniu prokuratora do żądania wszczęcia postępowania odpowiada obowiązek prowadzenia postępowania przez organ administracji. „Treść żądania wyznacza stosowną normę prawa materialnego lub normę prawa procesowego, która ma znaczenie dla ustalenia zakresu postępowania. Jeśli organ, do którego zgłoszony został wniosek o wszczęcie postępowania, ma wątpliwości co do tego, czego dotyczy wniosek – obowiązkiem tego organu jest podjęcie z urzędu czynności wyjaśnienia treści żądania strony.”

Otrzymanie wniosku prokuratora jest zatem równoznaczne ze wszczęciem postępowania z urzędu.

Złożenie wniosku jest równoznaczne ze zgłoszeniem udziału w sprawie. Złożenie wniosku o wszczęcie postępowania administracyjnego powoduje, że prokurator bierze udział w tym postępowaniu na prawach strony (art. 188 K.p.a.). Tym samym organ administracji obowiązany jest m.in. do zawiadomienia prokuratora o każdej czynności procesowej oraz doręczenia mu wydanych w sprawie decyzji i postanowień. Od decyzji prokuratorowi przysługuje odwołanie tak jak stronie. 

Uprawnienie prokuratora do żądania wszczęcia postępowania administracyjnego dotyczy sytuacji, gdy postępowanie wszczyna się po raz pierwszy. W przypadku żądania wszczęcia postępowania w sprawie wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności, zmiany lub uchylenia decyzji prokurator działa w innych formach.

Sformułowanie „prawo udziału w każdym stadium postępowania” oznacza, że nie ma takiego stadium postępowania, w którym udział ten byłby wyłączony. Wniosek taki wynika z interpretacji gramatycznej przepisu art. 183 K.p.a. Słowo „każdy” oznacza „pojedynczy, poszczególny z danej grupy osób, przedmiotów czy zjawisk; jakikolwiek, wszelki bez wyjątku”
 

Zgłoszenie udział prokuratora w postępowaniu pierwszoinstancyjnym jest niezależne od inicjatywy wszczęcia postępowania. Obojętne jest czy postępowanie zostało wszczęte na wniosek lub z urzędu. Prokurator nie jest związany z żadną ze stron. Tym samym, nie jest dopuszczalne wskazywanie na czyją rzecz prokurator zgłasza udział.
Właściwą formą zgłoszenia udziału prokuratora w postępowaniu administracyjnym jest pismo, w którym prokurator komunikuje, że zgłasza udział w postępowaniu. Pismo to nie ma charakteru wniosku, a jest oświadczeniem woli.
Problemem dyskusyjnym jest możliwość zgłoszenia udziału prokuratora poprzez złożenie odwołania od decyzji organu I instancji w sytuacji, gdy odwołania nie wniosła żadna ze stron. Jest to obecnie najbardziej kontrowersyjny problem.
Poglądy wypowiadane w literaturze przedmiotu i w orzecznictwie sądów administracyjnych na temat możliwości zaskarżenia decyzji w sytuacji, gdy prokurator nie brał uprzednio udziału w postępowaniu administracyjnym nie są jednolite.

Pogląd o niemożliwości złożenia w tej sytuacji odwołania przez prokuratora konsekwentnie reprezentują J. Borkowski i B. Adamiak. Chodzi o sytuacje, gdy prokurator nie brał udziału w postępowaniu, a termin do złożenia odwołania przysługuje przynajmniej jednej ze stron postępowania.

J. Borkowski uważa, że prokurator korzysta z praw strony na zasadzie art. 188, ale tylko w takim przypadku, gdy przyjmuje udział w postępowaniu administracyjnym. Nie może on np. wnieść odwołania, jeżeli nie brał w ogóle udziału w postępowaniu w I instancji.

B. Adamiak
 podnosi, że „z użytego w art. 183 § 1 pojęcia „stadium postępowania” wynika, że prokurator może włączyć się do każdego stadium, ale należy pamiętać, iż mamy do czynienia ze stadium postępowania wtedy, gdy już toczy się postępowanie. Postępowanie administracyjne toczy się zaś od jego wszczęcia aż do momentu doręczenia lub ogłoszenia decyzji organu I instancji oraz toczy się ono od złożenia odwołania do doręczenia lub ogłoszenia decyzji ostatecznej. Z prawa prokuratora do udziału w każdym stadium postępowania nie można zatem również wyprowadzić jego legitymacji do wniesienia odwołania, ponieważ postępowanie administracyjne w I instancji kończy się doręczeniem (ogłoszeniem) decyzji i w związku z tym nie można przyjąć, że chodzi tu o włączenie się do toczącego się postępowania.” Pogląd ten podzieliła A. Skóra
.

Podobnie zdaje się uważać G. Łaszczyca, który stwierdza, że „Brać udział w postępowaniu, uczestniczyć w nim to znaczy włączyć się do postępowania. Włączenie może nastąpić niezależnie od stadium postępowania czy jego trybu. Moment włączenia się będzie jednak decydował o zakresie przysługujących prokuratorowi praw strony. To ostatnie stwierdzenie oznacza, że co do legitymacji prokuratora do wniesienia odwołania będzie ona uzależniona od udziału prokuratora w postępowaniu w I instancji. Tylko wówczas ma on prawa strony, w tym legitymację odwoławczą.
  

Z kolei H. Starczewski, omawiając rolę prokuratora w postępowaniu administracyjnym
, rozważa problem, jak ma postąpić prokurator, gdy powziął wiadomość, że decyzja organu I instancji narusza prawo, ale strona nie jest zainteresowana jej uchyleniem, ponieważ rozstrzygnięcie jest dla niej korzystne. Przeciwko twierdzeniu, że prokuratorowi służy odwołanie, wysuwa zarzut, że postępowanie zostało zakończone, a jeżeli rozstrzygnięcie było zgodne z żądaniem stron, to decyzja podlega wykonaniu. Z drugiej jednak strony – jak wskazuje ten autor – należy mieć na uwadze, że w myśl art. 184 § 1 K.p.a. prokuratorowi służy prawo wniesienia sprzeciwu tylko od decyzji ostatecznej. Trudno przyjąć, aby prokurator był „bezbronny” wobec naruszającej prawo decyzji nieostatecznej i nie mógł wnieść od niej środka, mimo że organ nadzoru ma obowiązek stwierdzić jej nieważność z urzędu. 

Pogląd o dopuszczalności wniesienia odwołania przez prokuratora, który nie brał udziału w postępowaniu, reprezentuje J. Stembrowicz
. Omawiając bieg terminu do wniesienia odwołania zauważa, że „jeżeli prokurator nie brał udziału w postępowaniu przed wydaniem decyzji w pierwszej instancji albo jeżeli przystąpił do sprawy już po wydaniu decyzji, to należy przyjąć – jak się wydaje – że termin do ewentualnego złożenia odwołania przez prokuratora biegnie od doręczenia decyzji stronie”. Podobnie J. Jendrośka
 stwierdza, że „prokuratorowi przysługują wszystkie środki prawne zwyczajne (odwołanie, zażalenie), i to bez względu na to, czy brał udział w postępowaniu”. Również W.F. Dąbrowski
 uważa, że prokurator, który nie brał udziału w postępowaniu, a dowiedział się o wydaniu sprzecznej z prawem decyzji, może wnieść od niej odwołanie, jednak pod warunkiem, że zmieści się w terminie zakreślonym dla stron, a więc w terminie 14 dni od dnia doręczenia tej decyzji stronom”.

Należy także odnotować pogląd J. Starościaka gdzie w jego ocenie „prokurator ma prawo do samodzielnego odwołania (zażalenia) niezależnie od tego, czy którakolwiek  ze stron skorzysta ze swego prawa do środka prawnego”

W nowszej literaturze przedmiotu pogląd ten reprezentuje  H. Knysiak-Molczyk
 stwierdzając: „Prawo wniesienia odwołania służy również uczestnikom na prawach strony oraz prokuratorowi i Rzecznikowi Praw Obywatelskich, nawet jeśli nie uczestniczyli dotąd w postępowaniu jako uczestnicy na prawach strony.”

Orzecznictwo sądowe zdaje się podzielać ten ostatni pogląd, jakkolwiek w  spotyka się także odmienne poglądy.
Problem, czy prokuratorowi przysługuje prawo wniesienia odwołania w sytuacji, kiedy nie brał on udziału w postępowaniu pierwszo instancyjnym, był przedmiotem rozważań w wyroku NSA z 5.10.1999 r. sygn. SA/Rz 208/99. Wypowiedziano tezę, że „prokurator, który nie brał udziału w postępowaniu w I instancji, może w terminie zakreślonym dla strony postępowania zainicjować postępowanie odwoławcze (art. 182 i art. 183 § 1 K.p.a.). W uzasadnieniu tego wyroku przytoczono m.in. poglądy doktryny na ten temat. Wskazano na poglądy B. Adamiak i odmienne zdanie H. Starczewskiego, J. Służewskiego, Z. Janowicza, J.Jędrośka i L. Żukowskiego. Sąd podkreślił, że przepis zawarty w art. 183 § 1 K.p.a. „Prokuratorowi służy prawo udziału w każdym stadium postępowania…” wespół z art. 182 K.p.a. prowadzi do konkluzji, iż prokurator, który nie brał udziału w postępowaniu w I instancji, może w terminie zakreślonym dla strony postępowania zainicjować postępowanie odwoławcze, właśnie przez wniesienie odwołania. 

Pogląd o możliwości przyłączenia się prokuratora do postępowania w formie wniesienia odwołania został ostatnio podzielony w wyroku NSA z 29.9.2005 r. sygn. II OSK 34/05
. W ocenie sądu, jeżeli postępowanie administracyjne zakończyło się decyzją, od której przysługuje zwykły środek w postaci odwołania, a strona nie jest zainteresowana w jej zaskarżeniu, to udział prokuratora w tym stadium postępowania przez wniesienie odwołania należy uznać za prawnie dopuszczalny. Podzielono także zarzut skargi kasacyjnej prokuratura wskazujący na zróżnicowanie uprawnień strony, która nie brała udziału w postępowaniu i prokuratora. Strona, która nie brała udziału w postępowaniu ma prawo wniesienia odwołania, z zachowaniem terminu przysługującego stronie uczestniczącej. Jeżeli prokuratorowi w art. 188 K.p.a. ustawodawca przyznał prawa strony, to nie mógł ich tym samym ograniczyć tylko do tych, które przysługują stronom aktywnie uczestniczącym w postępowaniu. Sąd sięgnął do metody wykładni argumentum a maiori ad minus stwierdzając, że jeżeli prokuratorowi służy prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, nieograniczonego terminem, to tym bardziej należy przyjąć, iż może wnieść odwołanie, jako zwykły środek zaskarżenia, od nieostatecznej decyzji organu pierwszej instancji. Wyrok ten spotkał się z krytyczną glosą J. Borkowskiego
, a moją aprobującą. J. Borkowski powołał się na poglądy w literaturze, które są niejednolite. Wskazał, że wykładnia gramatyczna przepisu art. 188 K.p.a. jednoznacznie wiąże status procesowy prokuratora zrównany z uprawnieniami strony tylko wtedy, gdy przystąpi do toczącego się postępowania. W ocenie J. Borkowskiego uznanie za dopuszczalne dysponowanie postępowaniem odwoławczym przez prokuratora nie spełnia wymagań stawianych wprost w art. 188 K.p.a. Nie ma w K.p.a. postępowania odwoławczego podejmowanego z urzędu przez organ administracyjny. 

Już po wydaniu wyroku NSA z 29.9.2005 r. II OSK 34/05, za możliwością wniesienia odwołania od decyzji przez  prokuratora, który nie brał udziału w postępowaniu przed organem I instancji opowiedział się WSA w Białymstoku w wyroku z dnia 18.12.2007 r. II SA/Bk 613/07 (baza orzeczeń na stronie internetowej NSA).

Osobiście opowiadam się za poglądem dopuszczającym możliwość przyłączenia się do postępowania administracyjnego przez prokuratora poprzez wniesienie odwołania od nieostatecznej decyzji organu I instancji
.

Za tym stanowiskiem przemawia nie tylko wykładnia gramatyczna art. 188 K.p.a., ale także podniesione wyżej argumenty wynikające z wykładni systemowej i celowościowej.

Zzwrot „brać udział” oznacza „uczestniczyć w czymś”, natomiast zwrot „udział” jest objaśniany jako „nasz udział w czymś to nasze uczestniczenie w tym”.

Według innej definicji słownikowej
 „udział” to „czynna obecność w jakimś działaniu zbiorowym, uczestnictwo”. W tym sensie udział prokuratora to uczestnictwo w pewnym działaniu zbiorowym. Jest to działanie w sprawie administracyjnej według wypracowanych reguł (procedury), a „zbiorowość” to strony i uczestnicy postępowania.

Jak to już wyżej podniesiono, nie ma takiego stadium postępowania, z którego udział prokuratora byłby wyłączony.

Jeżeli postępowanie administracyjne kończy się wydaniem decyzji przez organ I instancji, a postępowanie odwoławcze rozpoczyna się od wniesienia odwołania, to można zadać pytanie, czym jest okres od doręczenia decyzji do jej ostateczności.
 Czy ten okres nie należy do postępowania administracyjnego? Czy wniesienie odwołania następuje poza biegiem postępowania administracyjnego?  Postępowania odwoławczego nie wszczyna się z urzędu i w tym punkcie należy się zgodzić z J. Borkowskim. Wniesienie odwołania nie może nastąpić poza tokiem postępowania administracyjnego. Postępowanie drugoinstancyjne, jakkolwiek polega na ponownym merytorycznym rozpoznaniu sprawy, jest dalszym ciągiem postępowania pierwszoinstancyjnego. Powstaje pytanie, kiedy kończy się postępowanie pierwszoinstancyjne. Nasuwa się tutaj odpowiedź, że z chwilą uprawomocnienia się decyzji (postanowienia). Możliwość przyłączenia się do postępowania w każdym stadium oznacza, że prokurator może przyłączyć się do postępowania po wydaniu decyzji w formie odwołania. Prokurator musi podejmować działania w formie właściwej dla danej fazy postępowania. Ograniczenie praw prokuratora na tym etapie nie wydaje się uzasadnione. Uprawnienie do wniesienia odwołania w sytuacji, gdy uprzednio prokurator nie brał udziału w postępowaniu, prokurator czerpie nie z art. 182 K.p.a., który mówi o możliwości żądania wszczęcia postępowania administracyjnego, ale z art. 183 K.p.a., który mówi o prawie udziału w każdym stadium postępowania. 
Należy w tym miejscu zaakcentować, że jeżeli prokurator, który zgłosił udział w postępowaniu na etapie postępowania odwoławczego, ma takie same uprawnienia jak strona, a strona może wnieść odwołanie nawet wtedy, gdy nie brała udziału w postępowaniu, to nie ma uzasadnienia warunek, nie mający odzwierciedlenia w obowiązujących przepisach, uprzedniego brania udziału w postępowaniu. Dyskusyjny wydaje się pogląd J. Borkowskiego (w cytowanej glosie), że uznanie za dopuszczalne dysponowanie postępowaniem odwoławczym nosi znamiona naruszenia zasady proporcjonalności.

Udział prokuratora w każdym stadium postępowania administracyjnego, przewidziany przez prawo, nie może być traktowany jako naruszenie praw i wolności strony. Wniesienie przez prokuratora sprzeciwu od decyzji ostatecznej w takiej sytuacji także można traktować jako dysponowanie sprawą administracyjną.

W ocenie J. Borkowskiego, jeżeli prokurator bierze udział w postępowaniu, to prokuratorskie odwołanie nosi znamiona czynności przewidywalnej odnośnie  jej merytorycznej treści jak i spodziewanych skutków. Natomiast wniesienie odwołania w sytuacji, gdy prokurator nie brał udziału w postępowaniu, stanowi zaskoczenie wobec stron postępowania.

Argument o zaskoczeniu nie wydaje się w pełni trafny. Jeżeli jest kilka stron postępowania, z których jedna nie brała udziału w postępowaniu albo dowiedziała się o tym, że jest stroną dopiero na etapie postępowania odwoławczego, to wniesienie przez nią odwołania jest także zaskoczeniem dla pozostałych stron. Nie mniejszym niż wniesienie odwołania przez prokuratora.

Strona musi liczyć się z faktem, że uprawnienia nabywa z chwilą ostateczności decyzji. Prokurator wiedząc o decyzji sprzecznej z prawem na etapie terminu do wniesienia odwołania, musiałby czekać na ostateczność decyzji, aby następnie wnieść sprzeciw. Sprzeciw można wnieść w każdym czasie i dopiero on będzie zaskoczeniem dla strony. Czekanie na ostateczność decyzji wydaje się w takiej sytuacji nieracjonalne.

W orzecznictwie NSA podniesiono, że „Kodeks postępowania administracyjnego nie wprowadza ograniczeń formalnych ani materialnych dotyczących prawa odwołania się strony. W nauce zgodnie się podkreśla, że K.p.a. nie uzależnia realizacji przez stronę odwołania od udziału jej w postępowaniu przed organem I instancji (ograniczenie formalne). Prawo odwołania się ma nie tylko strona, która brała udział w postępowaniu zakończonym decyzją, ale również osoba, która wprawdzie nie brała udziału w postępowaniu, ale jest stroną w rozumieniu przepisów art. 28 K.p.a.”

Podkreślono że „nie ma podstaw do różnicowania uprawnień strony w zależności od tego, czy już wcześniej występowała w postępowaniu głównym, czy też ujawniła się ona (np. poprzez złożenie zażalenia, o jakim mowa w art. 106 K.p.a.) dopiero w trakcie postępowania wpadkowego” 
,.

Dochodzimy tym sposobem do następnej zasadniczej kwestii – stanowisko odmawiające prokuratorowi przyłączenia się do postępowania w formie wniesienia odwołania zakłada nierówność stron. Prokurator działa „na prawach strony”, uprawnienia procesowe strony i prokuratora w zasadzie nie różnią się, jakkolwiek różne mogą być źródła aksjologiczne tych uprawnień. Również w literaturze podkreśla się, że legitymację ma nie tylko strona, która brała udział w postępowaniu zakończonym decyzją, ale również osoba, która wprawdzie nie brała udziału w postępowaniu, lecz jest stroną w rozumieniu art. 28 K.p.a.”.

Należy nadmienić, że o „każdym stadium postępowania” mówi także art. 73 § 1 K.p.a. Zgodnie z treścią tego przepisu, w każdym stadium postępowania organ administracji publicznej obowiązany jest umożliwić stronie przeglądanie akt sprawy oraz sporządzania z nich odpisów. Gdyby przyjąć założenie, że stadium pierwszoinstancyjne kończy się z chwilą wydania decyzji przez organ, to przepis ten nie miałby zastosowania po wydaniu decyzji, a przed wniesieniem odwołania, które wszczyna postępowanie odwoławcze. Zgodnie z art. 74 § 2 K.p.a. odmowa umożliwienia stronie przeglądania akt sprawy, sporządzania z nich notatek, uwierzytelnienia takich odpisów lub wydania uwierzytelnionych odpisów następuje w drodze postanowienia, na które służy zażalenie (i konsekwentnie skarga). Postanowienie takie nie może zapaść poza tokiem postępowania administracyjnego.            Reasumując powyższe wywody należy stwierdzić, że dopuszczalne jest przyłączenie się prokuratora do postępowania administracyjnego w formie wniesienia odwołania.

Główne zadanie prokuratora w postępowaniu administracyjnym upatruję w czuwaniu nad przestrzeganiem sprawiedliwości proceduralnej. 

Zasada sprawiedliwości proceduralnej nie jest wyrażona w żadnym przepisie prawnym. Jest ona jednak powszechnie akceptowana w doktrynie i orzecznictwie, a jej rodowodu należy poszukiwać w zasadach demokratycznego państwa prawa.
Z. Kmieciak
 zwraca uwagę na rozbieżności w literaturze przy kwalifikowaniu określonych wartości jako standardów sprawiedliwej procedury i wskazuje na formy kodeksowej egzemplifikacji wartości sprawiedliwej procedury. Zalicza do nich: 1/ udział obywateli w procesie podejmowania decyzji, 2/ legitymizująca proces demokratyczna zgoda obywateli, 3/ uwzględnienie interesu społecznego i słusznego interesu obywateli, 4/ humanitaryzm procesu i poszukiwanie w nim godności ludzkiej, 5/ ochrona sfery życia osobistego, 6/ możliwość uchylania się od udziału w postępowaniu, 7/ słuszność proceduralna, 9/ racjonalność proceduralna, 10/ prowadzenie procesu bez opóźnień, 11/ skuteczność procesu w dochodzeniu wyliczonych wartości.

W ocenie tego autora, przepisy K.p.a. przewidują realizację wartości utożsamianych ze standardem sprawiedliwości proceduralnej.
Uprawnienia procesowe prokuratora.

W postępowaniu administracyjnym prokurator działa „na prawach strony”. Oznacza to, że generalnie prokurator posiada te same prawa procesowe co strona.
Uprawnienia procesowe strony i prokuratora muszą się różnić w tym zakresie,  w jakim łączą się z możliwościami dysponowania materialnym przedmiotem postępowania. Pewne uprawnienia, np. możliwość wycofania żądania, są związane tylko ze stroną i nie mogą one dotyczyć prokuratora. Prokurator nie posiada materialnych praw strony. Prawo kształtowania zakresu postępowania administracyjnego w sprawach wszczynanych na wniosek ma strona postępowania. Dotyczy to także wnioskowania o umorzenie postępowania.
W postępowaniu na prawach strony do prokuratora będą miały zastosowanie następujące uprawnienia:

1. prawo do inicjowania postępowania administracyjnego,

2. prawo do kształtowania postępowania wyjaśniającego, w tym   
             dowodowego,

3. prawo do otrzymywania odpisów decyzji postanowień i pism. 

4. prawo do uczestniczenia w rozprawie administracyjnej,

5. prawo do żądania uzupełnienia decyzji, sprostowania oczywistych omyłek,

6. prawo do zaznajomienia się z aktami sprawy,

7. prawo do zaskarżania decyzji i postanowień,

8. prawo do reagowania na bezczynność organu.

Istotnym problemem jest kwestia, czy zgłoszenie udziału w postępowaniu zwykłym rozciąga się na tryby nadzwyczajne. Jak to już podniesiono, na pytanie to należy odpowiedzieć negatywnie. Wynika to z wykładni systemowej. Model postępowania administracyjnego został zbudowany jako model dwuinstancyjny. Nie ma zatem automatycznej kontynuacji udziału prokuratora w trybach nadzwyczajnych podobnie jak nie ma automatycznej kontynuacji udziału prokuratora w postępowaniu sądowo administracyjnym. W postępowaniu przed sądem administracyjnym należy zgłosić osobny udział, nawet jak sąd przesłał odpis skargi. Są to odrębne postępowania, jakkolwiek dotyczą tej samej sprawy administracyjnej w sensie materialnym. Należy zatem podzielić pogląd wypowiadany w orzecznictwie
, że jeżeli prokurator bierze udział w postępowaniu prowadzonym w trybie zwykłym, to nie można tego udziału niejako automatycznie przenosić na tryby nadzwyczajne.

W postępowaniu administracyjnym prokurator działający na prawach strony nie ma więcej praw niż strona i dlatego należy podzielić ukształtowany w orzecznictwie
 pogląd co do terminu wniesienia przez prokuratora skargi do sądu administracyjnego. Termin ten, tak jak dla strony, wynosi 30 dni, jeżeli prokurator brał udział w postępowaniu.

Nie ma także automatycznego przenoszenia udziału prokuratora, jeżeli sąd administracyjny uchyli zaskarżoną decyzję albo stwierdzi jej nieważność i sprawa wraca do organu II bądź I instancji. Dotyczy to nie tylko sytuacji, gdy skargę wniosła strona, ale także wtedy, gdy skargę wniósł prokurator i została ona uwzględniona.

W nowym postępowaniu toczącym się po uchyleniu decyzji prokurator na nowo musi zgłosić swój udział.
Zgłoszenia udziału prokuratora w postępowaniu nie można domniemywać. Musi być ono wyraźne i jednoznaczne. Jest to oświadczenie woli prokuratora. Tym samym należy przyjąć, że prokurator może skutecznie cofnąć swoje oświadczenie woli i wycofać swój udział w postępowaniu. Jest to suwerenna decyzja prokuratora i nie podlega kontroli ani ocenie organu administracji ani sądu.

Działania prokuratora w stosunku do rozstrzygnięć ostatecznych.

Art. 184 § 1 K.p.a. stanowi, że prokuratorowi służy prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, jeżeli przepisy kodeksu lub przepisy szczególne przewidują wznowienie postępowania, stwierdzenie nieważności decyzji albo jej uchylenie lub zmianę.

Instytucja sprzeciwu nie była znana pod tą nazwą do czasu wejścia w życie Kodeksu postępowania administracyjnego,
Przedmiotem sprzeciwu może być tylko decyzja, i to decyzja ostateczna. Dotyczy to także sprzeciwów z żądaniem stwierdzenia nieważności. Należy bowiem zgodzić się poglądem, że „przepisy art. 156 K.p.a. nie zastrzegają wprawdzie wyraźnie, że stanowią podstawę do stwierdzenia nieważności tylko decyzji ostatecznej , jak to czynią przepisy art. 154 i 155 K.p.a. zamieszczone w tym samym rozdziale. Należy jednak mieć na uwadze, że – poza działaniem z urzędu – zarówno strona, jak i działający na prawach strony prokurator (art. 184 § w związku z art. 188 K.p.a.), mogą żądać stwierdzenia nieważności tylko decyzji ostatecznej.”
 Wątpliwości nie nasuwa sytuacja, gdy prokurator kieruje sprzeciw z żądaniem wznowienia postępowania, ponieważ wznowienie może nastąpić tylko w sprawach zakończonych decyzją ostateczną (art. 145 § 1 K.p.a.).

Prokurator nie może składać sprzeciwu od decyzji nieostatecznej, a więc od decyzji, od której przysługuje odwołanie.
 Jeżeli prokurator z jakiś powodów wniesie sprzeciw od decyzji nieostatecznej, to obowiązuje ogólna zasada, że pisma należy kwalifikować według stadium postępowania, a nie według nadanej nazwy.
Celem działania prokuratora w formie sprzeciwu jest wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej decyzji administracyjnej

Sprzeciw można określić jako specyficzny środek prawny służący wzruszaniu ostatecznych decyzji administracyjnych. Jego specyfika wyraża się w tym, że może go wnieść tylko określony podmiot. Tym podmiotem jest prokurator. Prawo to nie zostało przyznane Rzecznikowi Praw Obywatelskich, mimo że w postępowaniu administracyjnych korzysta on z takich samych uprawnień jak prokurator. Z uprawnienia tego nie może również korzystać Prezes Urzędu Komunikacji Elektronicznej, który w postępowaniu przed starostą w sprawie wydawania decyzji dotyczących instalowania na nieruchomości urządzeń telekomunikacyjnych może występować na prawach strony i do którego stosuje się przepisy dotyczące prokuratora.
Pierwszym warunkiem wniesienia sprzeciwu jest ostateczność decyzji administracyjnej.

Drugim warunkiem wniesienia sprzeciwu jest, aby:

przepisy kodeksu,

przepisy szczególne

przewidywały:

wznowienie postępowania,

stwierdzenie nieważności

uchylenie lub zmianę decyzji.

Sprzeciw, który nie odpowiada tym wymogom jest niedopuszczalny, a tym samym nieskuteczny.

Przyjmując za kryterium wyróżnienia rodzaj wniosku zawartego w sprzeciwie można wyróżnić trzy rodzaje sprzeciwów:

1) sprzeciw z żądaniem wznowienia postępowania,

2) sprzeciw z żądaniem stwierdzenia nieważności

3) sprzeciw z żądaniem uchylenia lub zmiany decyzji.

W praktyce prokuratorzy w pierwszej kolejności kierują sprzeciwy z żądaniem stwierdzenia nieważności, a w drugiej kolejności z żądaniem wznowienia postępowania. Sprzeciwy z żądaniem uchylenia decyzji lub jej zmiany  praktycznie nie występują (długoletnia obserwacja praktyki).

Może powstać także problem, czy strona w jakiś sposób może zniwelować działania prokuratora w postaci wniesienia sprzeciwu. Kategoryczny nakaz wszczęcia postępowania wskutek wniesienia sprzeciwu prokuratorskiego (art. 186 K.p.a.) wyklucza tutaj jakikolwiek skuteczny sprzeciw strony.
Sprzeciw prokuratorski nie dotyczy innych form działania administracji niż decyzja. W stosunku do postanowień, od których przysługuje zażalenie, można wznowić postępowanie albo stwierdzić nieważność. Jako przeoczenie ustawodawcy należy uznać, że prokurator został pozbawiony możliwości wniesienia sprzeciwu od postanowień, od których przysługuje zażalenie. Niekiedy naruszenie prawa przez niezgodne z prawem postanowienie może wywrzeć te same lub podobne skutki co decyzja.

Utożsamianie odwołania prokuratora wniesionego po terminie ze sprzeciwem prokuratorskim jest niedopuszczalne.

Dopuszczalna jest natomiast sytuacja odwrotna - w sytuacji, gdy zamiast odwołania i w terminie odwołania został wniesiony sprzeciw (od decyzji nieostatecznej), to należy traktować go jako odwołanie. W tej sytuacji nie ma znaczenia nazwa pisma, a etap postępowania administracyjnego
. Podobnie należy potraktować sprzeciw wniesiony w trakcie postępowania administracyjnego. Jest to pismo podmiotu działającego na prawach strony i nie może wywrzeć skutków związanych ze sprzeciwem. Jeżeli jednak postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności zostało wszczęte wnioskiem strony, sprzeciw prokuratora należy potraktować jako pismo procesowe organu uprawnionego do uczestnictwa w postępowaniu administracyjnym na prawach strony i rozpatrzyć podniesione w nim argumenty w już toczącym się postępowaniu.

Sprzeciw co do zasady jest środkiem bezterminowym, podczas gdy skarga prokuratora, jeżeli prokurator nie brał udziału w postępowaniu, może być wniesiona w terminie 6 miesięcy od dnia doręczenia stronie rozstrzygnięcia w sprawie indywidualnej, a w pozostałych przypadkach w terminie 6 miesięcy od dnia wejścia w życie aktu lub podjęcia innej czynności uzasadniającej wniesienie skargi.

Jeżeli strona straci termin do wniesienia odwołania, to jedynym wyjściem jest skierowanie wniosku do prokuratora o wniesienie sprzeciwu bądź skargi. Nie ma oczywiście gwarancji, że prokurator wniesie ten środek. Konieczność wniesienia skargi czy sprzeciwu jest pozostawiona ocenie prokuratora. W sytuacji możliwości wyboru środka prawnego (sprzeciw czy skarga) osobiście opowiadam się za preferencją skargi do sądu administracyjnego
Oddalenie skargi przez sąd administracyjny nie stoi na przeszkodzie wznowieniu postępowania z przyczyn wymienionych w pkt. 1, 2, 5, 7, 8 art. 145 K.p.a
.

Dyskusyjnym zagadnieniem jest kwestia wniesienia sprzeciwu przez prokuratora na podstawie pkt 4 art. 145 K.p.a.

Działający na prawach strony prokurator nie posiada żadnych uprawnień materialnoprawnych. Prowadzi to do wniosku, że działający na prawach strony prokurator, może złożyć sprzeciw z żądaniem wznowienia postępowania z powołaniem się na tę przesłankę, gdy dysponuje wnioskiem strony. Tak też uregulował tę kwestię przepis art. 184 § 4 K.p.a. wskazując, że jeżeli podstawą wniesienia sprzeciwu jest naruszenie przepisu art. 145 § 1 pkt 4 , wniesienie sprzeciwu wymaga zgody strony. Takie sformułowanie tego przepisu wskazuje, że zgoda strony musi być uzyskana przed wniesieniem sprzeciwu. 
W przypadku wznowienia postępowania z powyższej przyczyny rodzi się pytanie, czy obejmuje ono również sytuację, gdy postępowanie toczyło się bez udziału prokuratora, mimo, że zgłosił on udział w postępowaniu.

Powstaje problem, jakie skutki procesowe powoduje niedopuszczenie prokuratora do postępowania administracyjnego, w sytuacji, gdy zgłaszał on udział w tym postępowaniu. Zasadnym może być także pytanie, czy taka sytuacja nie powoduje konieczności wznowienia postępowania administracyjnego.

W wyroku z dnia 22.6.2004 r. I SA 2719/02
 wojewódzki sąd administracyjny w Warszawie wyraził pogląd, że „zgodnie z przepisami art. 182 i 188 K.p.a. prokuratorowi służy prawo zwrócenia się do właściwego organu administracji publicznej o wszczęcie postępowania w celu usunięcia stanu niezgodnego z prawem, a biorąc udział w takim postępowaniu przysługują mu prawa strony. Oznacza to, że organ administracyjny ma w takiej sytuacji w stosunku do prokuratora te same obowiązki, które realizuje w stosunku do stron postępowania. Muszą być zatem prokuratorowi doręczane wszystkie zapadłe w sprawie rozstrzygnięcia, gdyż w przypadku zaniechania tego obowiązku tego rodzaju okoliczność może stanowić przesłankę wznowienia postępowania w trybie przepisu art. 145 § 1 pkt 4 K.p.a.”

Z uzasadnienia wyroku wynika, że zdanie na temat możliwości wznowienia postępowania na tej zasadzie, że prokurator, który zgłosił udział w postępowaniu nie brał w nim udziału, zostało wypowiedziane niejako „przy okazji” i nie jest poparte żadnym uzasadnieniem. 

Podobny pogląd wypowiedziano odnośnie braku udziału organizacji społecznej w postępowaniu wskazując, że przepis art. 145 § 1 pkt 4 K.p.a. należy odnieść również do organizacji społecznych

Ponieważ w przepisach o wznowieniu wyraźnie jest mowa o stronie postępowania, to wznowienie postępowania z tej przyczyny, że prokurator nie brał w nim faktycznie udziału, nie wydaje mi się możliwe.

Analizując ten problem B. Adamiak
 jako punkt wyjścia przyjęła charakter instytucji wznowienia postępowania. Podniosła, że w instytucji wznowienia postępowania występują dwa elementy: 1) element materialnoprawny, tj. prawo do żądania ponownego rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy administracyjnej i 2) element procesowy – weryfikacji prawidłowości postępowania, w którym rozpoznano i rozstrzygnięto sprawę administracyjną decyzją ostateczną. Wychodząc z zasady ochrony praw nabytych strony, należy to wiązać z prawem strony jako prawem materialnym do ponownego rozpatrzenia i rozstrzygnięcia sprawy, którym w przypadku tego rodzaju wady tylko ona dysponuje. W rezultacie B. Adamiak stwierdza, że podmiotom na prawach strony tego rodzaju uprawnienie nie przysługuje
.

Pogląd ten należy w pełni podzielić. Istotą wznowienia postępowania jest najpierw stwierdzenie, czy istnieją przesłanki wznowienia, a potem ponowne rozpatrzenie i rozstrzygnięcie sprawy. Prokurator, podobnie jak i inne podmioty działające na prawach strony, nie ma żadnych uprawnień materialnoprawnych, a ma czuwać nad przestrzeganiem przepisów postępowania, a przede wszystkim sprawiedliwości proceduralnej,

Kwestia dopuszczalności wniesienia sprzeciwu z żądaniem uchylenia lub zmiany decyzji. Wątpliwości w tym zakresie powstają w związku z tym, że zmiana lub uchylenie decyzji może nastąpić w stosunku do decyzji niewadliwych. Zachodzi pytanie, czy w takiej sytuacji jest tu miejsce dla działań prokuratora. Czy prawdziwe jest zatem stwierdzenie W. Dawidowicza
, że funkcja sprzeciwu prokuratora zamyka się w kręgu decyzji ostatecznych niezgodnych z prawem?

Aktualne pozostaje spostrzeżenie H. Starczewskiego, że sprzeciw prokuratora z żądaniem uchylenia lub zmiany decyzji w trybie art. 154 K.p.a. mógłby być uzasadniony tylko wyjątkowo, „gdy decyzję należałoby ocenić jako naruszającą prawo, jakkolwiek naruszenie nie mieści się w katalogu wad wymienionych w art. 156 § 1 K.p.a.”

Inaczej wygląda sytuacja przy sprzeciwie z powołaniem się na art. 155 K.p.a. Przede wszystkim przepis ten wymaga zgody strony na zmianę decyzji, na mocy której strona nabyła prawo i bez zgody strony prokurator nie mógłby wnieść sprzeciwu. Zgoda strony jest warunkiem zmiany decyzji, przy założeniu, że nie sprzeciwia się temu interes społeczny i przepisy szczególne. Jest to szczególnego rodzaju „ugoda” między stroną a organem i wniesienie w takiej sytuacji sprzeciwu nie wydaje się możliwe. Uzasadniony może być natomiast sprzeciw na decyzję wydaną na podstawie art. 155 K.p.a. np. w sytuacji, gdy zastosowano ten przepis przy braku zgody strony, albo zmieniono decyzję w sytuacji zmiany stanu prawnego, na mocy którego nie było możliwe wydanie takiej decyzji. Przedmiotem sprzeciwu będzie wtedy sama decyzja podjęta na mocy art. 155 K.p.a.(ale wówczas byłby to sprzeciw z żądaniem stwierdzenia nieważności.

Obowiązujące przepisy nie ograniczają czasowo prokuratora w wniesieniu sprzeciwu. Oznacza to, że sprzeciw może być wniesiony w każdym czasie. Niekiedy jednak przepisy szczególne wprost przewidują, że nie można wszcząć postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności, wznowienia postępowania albo zmiany lub uchylenia decyzji. Tym ograniczeniem prokurator jest związany.

W świetle wyróżnionych rodzajów sprzeciwów , adresat sprzeciwu jawi się jako organ właściwy do wznowienia postępowania, stwierdzenia nieważności albo uchylenia lub zmiany decyzji.

Regulamin prokuratorski, powtarzając art. 184 § 3 K.p.a., przewiduje, że Prokurator Generalny wnosi sprzeciw od decyzji administracyjnej wydanej przez ministra. Wniosek w sprawie wniesienia takiego sprzeciwu wraz z uzasadnieniem prokurator kieruje drogą służbową do Prokuratora Generalnego, przedstawiając jednocześnie akta sprawy. Jakkolwiek sprzeciw wnosi Prokurator Generalny, to nie ma przeszkód, aby projekt takiego sprzeciwu był opracowany przez prokuratora niższego szczebla.
Postępowanie organu po wniesieniu sprzeciwu.

Obowiązki organu w tym zakresie regulują przepisy art. 186 i 187 K.p.a. 
Otrzymanie sprzeciwu:

- jest równoznaczne ze wszczęciem postępowania z urzędu,

- powoduje konieczność rozważenia wstrzymania wykonania decyzji.

Zgodnie z przepisem art. 186 K.p.a. w przypadku wniesienia sprzeciwu przez prokuratora właściwy organ administracji publicznej wszczyna w sprawie postępowanie z urzędu, zawiadamiając o tym strony.
Postępowanie wszczęte z urzędu, wskutek sprzeciwu prokuratora, toczy się dalej w normalnym trybie, w którym organ musi stosować wszystkie zasady ogólne. Konsekwencją tego jest trafne stwierdzenie, że „wycofanie przez prokuratora sprzeciwu po wszczęciu postępowania z urzędu przez organ na zasadzie art. 157 § 2, w zw. z art. 186 K.p.a. nie może być uznane przez ten organ za podstawę do umorzenia na podstawie art. 105 K.p.a. postępowania w sprawie stwierdzenia nieważności.”

Wniosek prokuratora jest dla organu także wiążący w tym sensie, że zakreśla przedmiot postępowania i organ rozstrzygając sprzeciw prokuratora z żądaniem wznowienia postępowania nie może stwierdzić nieważności i odwrotnie, wniosek sprzeciwu zawierający żądanie stwierdzenia nieważności nie może prowadzić do wznowienia postępowania. Decyzja taka byłaby pozbawiona podstawy prawnej.

Przechodząc z kolei do problematyki terminu, w jakim powinien być rozpatrzony i załatwiony sprzeciw przez organ, do którego został skierowany, należy wskazać na treść przepisu art. 185 § 1 K.p.a. Przepis ten przewiduje, że sprzeciw prokuratora powinien być rozpatrzony i załatwiony w terminie 30 dni od daty jego wniesienia

Obecnie udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym jest stosunkowo mały, a inspiracją do działań prokuratora są głównie doniesienia obywateli. Związane to jest także z przyjęciem koncepcji nadzwyczajnego charakteru kontroli prokuratorskiej.

Przydatność instytucji udziału prokuratora w postępowaniu administracyjnym i sądowoadministracyjnym potwierdziła praktyka. Jest to instytucja służąca społeczeństwu i wpływająca na przestrzeganie prawa w państwie.

Wprowadzeniu tej instytucji nie sprzeciwiają się zalecenia Rady Europy, które dotyczą przede wszystkim roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwości w sprawach karnych
. Fundamentalne zasady Rady Europy to praworządność, demokracja i prawa człowieka. Odrzucając uprzedzenia polityczne za słuszną należy uznać zasadę prokuratury „sowieckiej”, że w całym kraju powinna obowiązywać jednolicie pojmowana praworządność. Takiemu rozumieniu praworządności wychodzi naprzeciw art. 7 Konstytucji RP wskazujący, że organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. Na straży tej praworządności stoi nie tylko prokurator, ale także Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, a szereg organów kontroluje przestrzeganie prawa.

Kontrola ma charakter dynamiczny, zmieniają się jej warunki i funkcje, tak jak zmienia się cała administracja. Kontrola prokuratorska, stojąca nieco z boku, ze względu na swój dotychczasowy incydentalny charakter, nie wymagała gwałtownych zmian. 
Prokuratura wojskowa nigdy nie zrezygnowała z kontroli problemowych lub kompleksowych przestrzegania prawa, upatrując w tym istotne źródło informacji o stopniu przestrzegania prawa w wojsku. Rozwiązania takie mogłaby przejąć prokuratura powszechna.

Wśród niektórych państw Rady Europy rolę prokuratora określa się za pomocą takich terminów jak keeper of law, conservator legis.
Pozakarna działalność prokuratury w pracach Rady Europy

Powstał dokument Rady Europy podsumowujący pozakarną działalność prokuratury
. Opisuje on formy i efektywność działań prokuratury poza postępowaniem karnym (outside the criminal field). Sporządzono specjalny raport przedstawiony na konferencji w Budapeszcie w dniach 29-31 maja 2005 r.  Ze względu na poruszenie w raporcie wielu problemów skupię się na zacytowaniu wniosków zawartych w raporcie.

Niektóre państwa wchodzące w skład Rady Europy dopuszczają udział prokuratora w sektorze administracyjnym i cywilnym, co warunkowane jest względami historycznymi i ekonomicznymi. Udział prokuratora ma jednak charakter wyjątkowy (zasada wyjątkowości).

Rola prokuratora w procesach cywilnych i administracyjnych nie powinna być dominująca; ingerencja prokuratora jest dopuszczalna tylko wtedy, gdy osiągnięcie celu proceduralnego jest niemożliwe lub nastręcza trudności (zasada pomocniczości).

Udział prokuratora w postępowaniu cywilnym i administracyjnym powinien być ograniczony i posiadać uzasadniony i indywidualny cel (zasada specjalizacji).

Państwa mogą upoważniać prokuratorów do obrony swoich interesów (zasada ochrony interesów państwa).

Prokuratorzy mogą zostać upoważnieni do wszczynania procedur lub przyłączenia się do toczącej się procedury lub zastosowania środków prawnych dla zapewnienia legalności (zasada legalności).

W przypadkach, gdy udziału prokuratora wymaga interes publiczny i/lub legalność decyzji (np. w przypadkach ochrony środowiska, zagadnień finansowych itp.), udział ten jest uzasadniony (zasada interesu publicznego).

Ochrona praw i interesów upośledzonych grup społecznych nie mogących dochodzić swoich praw może być poddana interwencji prokuratora (zasada ochrony praw człowieka).

Jeżeli współpraca między organami prokuratury i innymi podmiotami prawa publicznego – władzą wykonawczą, ustawodawczą, lokalnymi organami władzy, wydaje się niezbędna, państwa członkowskie mogą zezwolić prokuratorom generalnym na konsultacje z tymi organami (zasada współpracy skonsultowanej). 

Zasada rozdziału władz rozciąga się na zadania oskarżycieli poza sektorem karnym (zasada rozdziału władz).

Działania prokuratorów poza systemem karnym nie powinny mieć wpływu na zwierzchnictwo władzy legislacyjnej (zasada sumienności władzy legislacyjnej).

Udział prokuratora w procesie podejmowania decyzji przez władzę wykonawczą nie powinien obejmować odpowiedzialności prokuratora za decyzje tej władzy (zasada odpowiedzialności wykonawczej).

Udział prokuratora w procesach sądowych nie powinien wpływać na niezawisłość sądów (zasada niezawisłości sądów).

Prokuratorzy nie powinni posiadać żadnych uprawnień do podejmowania decyzji poza sektorem karnym ani więcej praw w porównaniu z innymi stronami w postępowaniu sądowym (zasada równości stron).

Prokuratorzy nie powinni dopuszczać się dyskryminowania pośród osób których praw bronią i powinni interweniować tylko na podstawie uzasadnionych przesłanek (zasada niedyskryminowania).

Prokuratora upoważnionego do podejmowania udziału w sferze prawa cywilnego i administracyjnego obciążają prawa i gwarancje wymienione w Rec 19/2000 dotyczącej jurysdykcji karnej, takie jak obowiązek wykonywania swoich funkcji sprawiedliwie, bezstronnie i obiektywnie (zasada bezstronności prokuratora)
.

W większości państw należących do Rady Europy udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym jest dopuszczalny, jakkolwiek formy jego udziału w postępowaniu cywilnym i administracyjnym są zróżnicowane. Żadnej działalności pozakarnej nie prowadzą prokuratorzy Niemiec
, Finlandii
, Danii, Irlandii Włoch, Norwegii, Estonii. Gruzji. Szwecji i Szwajcarii. 

Nie mają żadnych pozakarnych uprawnień ustawowych prokuratorzy w Austrii, Estonii, Anglii i Walii.

We wszystkich ankietowanych państwach prokurator działania według swego uznania kierując się:

- koniecznością ochrony interesów państwa,

- interesu publicznego i

- koniecznością ochrony praw człowieka.

Tam gdzie udział prokuratura jest dopuszczalny, procedury przewidują możliwość żądania przez prokuratora wszczęcia postępowania albo przyłączenia się do postępowania już wszczętego. Przewiduje się uprawnienia prokuratora do działania w trybach nadzwyczajnych. Podnosi się, że udział prokuratora jest gwarancją formalnej integralności prawa i porządku. 
Generalnie można powiedzieć, że uregulowania polskie nie odbiegają od podobnych rozwiązań zawartych w ustawodawstwach innych państw – członków Rady Europy. 

*dr Wiesław Czerwiński  jest sędzią NSA orzekającym w WSA Bydgoszczy
�  H. Starczewski, J. Świątkiewicz: Prokuratorska kontrola przestrzegania prawa w PRL, Warszawa 1970 str. 25. Także J. Smoleński: Rodowód leninowskiej koncepcji prokuratury i jej ustawowa realizacji, Problemy praworządności 1970 r. nr 7-8. s.26, F. Dąbrowski: O leninowskiej koncepcji prokuratury, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny z 1963 r. Ten ostatni Autor wskazuje, że w dyskusjach pojawiło się pytanie, czy prokuratura ma być podporządkowana rządowi, czy też leninowska koncepcja prokuratury takie podporządkowanie wyklucza. Przeważał pogląd, że leninowska koncepcja prokuratury wymaga wyłączenia prokuratury spod zależności od rządu. W. Dąbrowski nie zgadza się z tym poglądem wskazując, że prokuratura, która powstała za czasów Lenina, była podporządkowana rządowi, a jej usamodzielnienie od rządu nastąpiło w 1936 r� FILENAME �dla Zielonej Góry�


�  Podnosi się, że wprowadzenie nadzoru ogólnego było związane z treścią przepisu art. 67 dekretu PKWN z 23.9.1944 r. o prawie i ustroju sądów wojskowych i prokuratury wojskowej, w którym ustanowiono zadania prokuratur wojskowych poza tradycyjny krąg zagadnień związanych ze ściganiem przestępstw – J. Borkowski: Formy procesowe prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa w administracji państwowej, Problemy praworządności 1989 r. nr 11 str. 11. Wskazane założenia nie zostały w pełni zrealizowane. Przyjęto, że protest prokuratora nie będzie skierowany do sądu a do organu, który wydał zakwestionowany akt lub do organu wyższego stopnia


�  J. Smoleński: Rodowód leninowskiej koncepcji prokuratury i jej ustawowa realizacja, Problemy praworządności z 1970 r. nr 7-8, str. 21.


�  J. Paliwoda: O potrzebie nowych metod i form działania prokuratury w zakresie nadzoru ogólnego. Biuletyn Generalnej Prokuratury z 1962 r. nr 3-4.


�  Uwagi o nadzorze ogólnym. Załącznik do Biuletynu Prokuratury Generalnej nr 6 (78) str. 18. Wśród innych zaleceń wskazano, że prokurator nie może wydawać żadnych poleceń czy zarządzeń o charakterze administracyjnym, nie może być egzekutorem nakazów lub zarządzeń pokontrolnych wydanych przez inne organy, należy zerwać z dokonaniem przez prokuratorów osobistych czynności na odcinkach, które wymagają wiadomości fachowych i kwalifikacji zawodowych.


�  H. Starczewski, J. Świątkiewicz, op. cit. str. 28.


�  S. Jędrzejewski: Z perspektywy 20 lat funkcjonowania kontroli prokuratorskiej w Polsce, Nowe Prawo 1971 r. nr 7-8.


�  S. Jędrzejewski: Miejsce prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa w systemie kontroli PRL. Problemy praworządności 1989 r. nr 10. Wśród organów kontroli tylko Trybunał Konstytucyjny, Naczelny Sąd Administracyjny i prokuratorska kontrola przestrzegania prawa dokonują oceny wyłącznie z punktu widzenia kontroli przestrzegania prawa. Wśród tych kontroli jedynie kontrola prokuratorska jest kontrolą aktywną.


�  Badania były skupione w ówczesnym Departamencie Kontroli Przestrzegania Prawa i Spraw Cywilnych Prokuratury Generalnej. W następstwie badań problemowych prokuratorzy kwestionowali przeciętnie 5-10% badanych decyzji. Można przyjąć, że z chwilą likwidacji prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa ta ilość wadliwych decyzji funkcjonowała w praktyce. Jest oczywiste, że strona nie jest zainteresowana w zaskarżaniu decyzji dla niej korzystnej a wydanej np. za łapówkę.





�  Art. 34 ustawy z 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej (Dz. U. z 1999 r. Nr 82, poz. 929). Dział sprawiedliwość obejmuje sprawy: 1/ sądownictwa, 2/ prokuratury, notariatu, adwokatury i radców prawnych w zakresie wynikającym z przepisów odrębnych, 3/ wykonywanie kar oraz środków wychowawczych  i środka poprawczego orzeczonego przez sądy oraz sprawy pomocy postpenitencjarnej.


�  Z. Witkowski: Kilka uwag na temat prawno – ustrojowego usytuowania prokuratury w konstytucjach wybranych państw współczesnej Europy w pracy Prokuratura Ustawa, regulamin, inne przepisy (red. W. Czerwiński) Toruń 1997 wyd. TNOiK.


�  Za podstawę analizy posłużyły konstytucje Holandii z 1815 r., Hiszpanii z 1978 r., Belgii w brzmieniu tekstu jednolitego z 1994 r., Grecji z 1975 r. Szwecji w brzmieniu tekstu jednolitego z 1988 r. Patrz także B. Kozicka, M. Woźniak: Prokuratura w systemie polskiego wymiaru sprawiedliwości, Prokurator nr 1 z 2002 r., Jiri Toman: Konstytucyjna i ustawowa pozycja prokuratury w państwach – członkach Rady Europy, Prokuratura i Prawo nr 5 z 1997 r. H. Zięba – Załucka: Instytucja prokuratury w Polsce, LexisNexis Warszawa 2003 rozdz. VI: Prokuratura w konstytucjach wybranych państw Europy środkowowschodniej i zachodniej str. 179 – 198.


�  Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego w dniu 27 września 1995 r. dokonała reasumpcji swoje wcześniejszej uchwały i 18 głosami „za”, przy 6 „przeciwnych” i przy 5 „wstrzymujących się” przyjęła wniosek posłów Unii Wolności o dekonstytucjonalizacji prokuratury (Z.Witkowski – op. cit. str.22). Por. S. Iwanicki: Prokuratura w nowej Konstytucji, Prokuratura i Prawo nr 2 z 1995 r. Autor ten wskazuje, że organy prokuratury powinny być tak usytuowane, by działały sprawnie i niezależnie, wolne od doraźnej polityki i jakichkolwiek wpływów z zewnątrz.


�  J. Smoleński: Ustawa o prokuraturze… str. 28.


�  Sygn. FPS 1/00, ONSA 2000 r. nr 4, poz. 138. Także P. Osowy: Normy procesowego prawa administracyjnego jako gwarancje ochrony praw obywatela – na przykładzie prawa strony do czynnego udziału w postępowaniu (w:) Jednostka wobec działań administracji publicznej Rzeszów 2001 r. str. 351 – 358.


�  Przykładem może być tutaj art. 127 ust. 7 ustawy z 18.7.2002 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019 ze zm.) – stroną postępowania o wydanie pozwolenia wodnoprawnego jest ubiegający się o nie wnioskodawca, właściciel wody, dyrektor regionalnego zarządu gospodarki wodnej, a także właściciel urządzenia wodnego, władający powierzchnią ziemi oraz uprawniony do rybactwa znajdujący się w zasięgu oddziaływania zamierzonego korzystania z wód lub planowanych do wykonania urządzeń wodnych oraz art. 28 ust 2, art. 40 ust. 3, art. 59 ust. 7 ustawy z 7.7.1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm.). Stronami pozwolenia na budowę są: inwestor, oraz właściciele, użytkownicy wieczyści lub zarządcy nieruchomości znajdujących się w obszarze oddziaływania obiektu. Stronami w postępowaniu o przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowę lub o pozwolenie na wznowienie robót budowlanych, są jedynie podmioty, między którymi ma być dokonane przeniesienie decyzji. 


�  Dz. U. z 2007 r. Nr 59, poz. 404 ze zm.


� Art. 16 ustawy z 20.7.1991 r. o Inspekcji Ochrony Środowiska (Dz. U. z 2007 r. Nr 44, poz. 287 ze zm.).


�  Art. 19 cytowanej ustawy.


�  Dz. U. Nr 41, poz. 412 ze zm.


�  Dz. U. Nr 63, poz. 595 ze zm.


�  Dz. U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947.


�  W razie niedopełnienia przez przedsiębiorcę obowiązku wniesienia opłaty eksploatacyjnej lub niezłożenia informacji, o której mowa w art. 84 ust. 9, albo w razie złożenia informacji nasuwającej zastrzeżenia, organ koncesyjny na podstawie własnych ustaleń wydaje decyzję, w której określa wysokość należnej opłaty, stosując stawkę obowiązującą w okresie rozliczeniowym, którego dotyczy ustalona opłata. W postępowaniu w sprawie wydania tej decyzji gmina może uczestniczyć na prawach strony.


�  Art. 6b ust. 2 ustawy z dnia 27.8.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i społecznej oraz zatrudnianiu osób niepełnosprawnych (Dz. U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92 ze zm.).


�  Wyrok NSA z 4.6.1998 IV SA 1180/96 Lex nr 45162. 


�  A.Kabat: Organizacja społeczna w postępowaniu administracyjnym i sądowoadministracyjnym w sprawach dotyczących innych osób (w:) Prawo – Administracja – Policja. Księga pamiątkowa Profesora Wincentego Bednarka. Wydawnictwo Uniwersytetu Warmińsko – Mazurskiego w Olsztynie.


�  Uważam, że prokurator winien kierować się także zasadami określonymi w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji przyjętym przez Parlament Europejski w dniu 6 września 2001 r. Ma on formę zaleceń w sprawach załatwianych przez organy Wspólnot, ale postanowienia tego Kodeksu mogą stanowić cenną wskazówkę w interpretowaniu prawa. J. Świątkiewicz: Europejski kodeks dobrej administracji. Rzecznik Praw Obywatelskich Warszawa marzec 2007.


� E. Ochendowski: Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne. Wybór orzecznictwa TNOiK Toruń 2000 str. 218. W.F. Dąbrowski: Prokuratorska kontrola… str. 100.


�  G.Łaszczyca: (w:) KPA komentarz op. cit. str. 481 – 482.


�  Art. 17 ust. 1 ustawy z 13.6.2003 r. o udzieleniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2006 r. Nr 234, poz. 1695 ze zm.)


�  Borkowski, (w:) Adamiak/Borkowski KPA Komentarz, 6. wydanie Warszawa 2004, str 777. podobnie M. Szubiakowski (w:) Postępowanie administracyjne… op. cit. str. 51: istnienie podstawy prawnej do wydania decyzji badane jest w toku postępowania i jej istnienie decyduje o treści decyzji kończącej postępowanie.


�  Wyrok NSA z 24.7.2001 sygn. IV SA 1091/99, LEX nr 78924.


�  Należy podzielić pogląd J. Świątkiewicza, że żądanie wszczęcia postępowania odnosi się tylko do postępowania instancyjnego., J. Świątkiewicz (w:) H. Starczewski, J. Swiątkiewicz op. cit. str 183.


�  Komputerowy słownik języka polskiego, PWN 2004 wersja 1.0.


� B.Adamiak (w:) B.Adamiak J.Borkowski: Postępowanie…str. 270. O możliwości włączenia się prokuratora do postępowania w każdym stadium także S. Rozmaryn: O zasadach ogólnych kodeksu postępowania administracyjnego, Państwo i Prawo 1961 z. 12, str. 904.


�  A.Skóra: Reformatio In peius w postępowaniu administracyjnym Wydawnictwo Uniwersytetu Gdańskiego Gdańsk 2002 str. 93.


�  G.Łaszczyca (w:) G.Łaszczyca, C. Martysz, A.Matan: Postępowanie administracyjne ogólne C.H.Beck Warszawa 2003 str.728


�  H. Starczewski: Rola prokuratora w postępowaniu administracyjnym PiP 1980 nr 7 str. 34-35. Tak samo w opracowaniu Udział prokuratora…[w:] Seminarium…. cz. 4  str. 37.


�  J. Stembrowicz: Uwagi o udziale prokuratora w postępowaniu administracyjnym według K.p.a., Palestra 1961 nr 7 str. 41.


�  J.Jendrośka (w:) J.Borkowski, J.Jędrośka, R.Orzechowski, A. Zieliński: Kodeks postępowania administracyjnego Komentarz Wydawnictwo Prawnicze Warszawa 1989 r. str. 293.


�  W.F. Dąbrowski: Prokuratorska kontrola… op. cit. str. 117.


�  J. Starościak (w:) Kodeks postępowania administracyjnego, Komentarz teksty wzory i formularze E. Iserzon, J. Starościak Wydawnictwo Prawnicze 1965 r. str. 228. Na odmienny pogląd Starościaka (wypowiedziany w rozmowie) powołuje się W. F. Dąbrowski op. cit. str 118. Prokurator, zdaniem Starościaka, może zgłosić swój udział w każdym stadium postępowania, ale tylko w „stadium”, a więc wówczas, gdy postępowanie się toczy. Ponieważ wydanie decyzji kończy postępowanie w danej instancji, przeto po jej wydaniu nie ma już „toku” postępowania, a więc prokurator nie może zgłosić w nim udziału. Przyznanie takich uprawnień prokuratorowi mogłoby naruszać prawa nabyte strony ponieważ w pewnych wypadkach strona ma prawo wykonywać decyzję jeszcze przed jej uprawomocnieniem, odwołanie prokuratora mogłoby doprowadzić do zmiany takiej decyzji.


�  H. Knysiak-Molczyk: Uprawnienia strony… str. 237.


�  Wyrok omówiony w rocznej informacji o działalności NSA za 2005 r. i następnie publikowany w ONSAiWSA z 2006 r. nr 3, poz. 79.


�  Glosa opublikowana w Zeszytach Naukowych Sądownictwa Administracyjnego nr 6 z 2006 r. str. 145 – 152.


�  W. Czerwiński: glosa do wyroku WSA w Gliwicach z 21.3.2005 r. sygn. 4/II SA/Ka 1659/03, Prokuratura i Prawo 2007 r. nr 10 i glosa do wyroku NSA z 29.9.2005 r. sygn. II OSK 34/05, OSP z 2006 r. nr 12, poz. 137.


�  Słownik współczesnego języka polskiego Przegląd Reader’s Digest.


�  W wyroku NSA z 9.1.2008 r., II OSK1812/06 (nie publikowany) stwierdzono, że po wydaniu decyzji przez organ I instancji, a przed skutecznym wniesieniem odwołania wszczynającego postępowanie odwoławcze, nie toczy się postępowanie.


�  Wyrok NSA z 4.2.1993 r. SA/Kr 558/92. W wyroku z dnia 16.7.2002 r. II SA 2230/00 wskazano, że „stronie, która nie brała udziału w postępowaniu I instancji, przysługuje prawo do wniesienia odwołania wówczas, gdy podmiot ten, któremu organ nie doręczył ani nie ogłosił decyzji (a jest stroną w rozumieniu art. 28 K.p.a.), wnosi odwołanie w terminie przewidzianym dla pozostałych stron postępowania, którym decyzje doręczono. Po upływie tego terminu stronie przysługuje jedynie wniosek o wznowienie postępowania na podstawie art. 145  § 1 pkt 4 K.p.a.” Tak samo w wyroku NSA z 7.2.2001 syg. II SA/Gd 2258/98 (Lex nr 46472). Brak udziału strony w postępowaniu przed organem I instancji nie pozbawia jej przymiotu strony w postępowaniu odwoławczym. Tak długo, jak decyzja organu pierwszej instancji nie nabrała przymiotu ostateczności, tak długo stronie uczestniczącej w postępowaniu służy prawo do wniesienia odwołania. Podobnie w wyrokach NSA z13.3.2003 r. sygn I SA 2101/01, Lex nr 121766 i z 28.8.2003 r. sygn. I SA 2733/01, Lex nr 149511.


�  Wyrok NSA z 22.3.1999 r. sygn. IV SAB 273/98 Lex nr 46788. Dla realizacji uprawnień strony rozstrzygające znaczenie może mieć wyłącznie ocena dokonana w płaszczyźnie wymagań stawianych przez art. 28 K.p.a., a nie sam moment przystąpienia strony do udziału w sprawie czy też stadium, w jakim znajduje się postępowanie.


�  B.Adamiak (w:) B.Adamiak, J.Borkowski: Postępowanie administracyjne i sądowoadministracyjne, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis wydanie 2 Warszawa 2004 str. 268.


�  Z. Kmieciak: Idea sprawiedliwości… op. cit. str. 58.


�  Wyrok NSA z 4.4.2005 r. sygn. II GSK 3/05, ONSAiWSA 2005 r. nr 6, poz. 112.


�  Wyrok NSA z 4.4.2005 r. sygn. II GSK 3/05, ONSAiWSA 2005 r. nr 6, poz. 112 i podane tam orzecznictwo.


�  Wyrok NSA z 5.1.1982 r. II SA 919/81, ONSA 1982 nr 1, poz. 5, OSPiKA 1983 nr 4, poz. 80 z glosą B. Adamiak. W wyroku tym wskazano, że stwierdzenie nieważności decyzji nieostatecznej może nastąpić tylko w postępowaniu w trybie nadzoru wszczętym z urzędu. Także J. Świątkiewicz: Wznowienie postępowania a uchylenie decyzji z urzędu jako nieważnej w postępowaniu administracyjnym, Państwo i Prawo 1962 r. nr 4, poz. 656.


�  J. Starościak (w:) E.Iserzon, J.Starościak: Kodeks postępowania administracyjnego, komentarz, teksty wzory I formularze Wydawnictwo Prawnicze Warszawa 1965 r. str. 228.


�  Akcentował to cytowany wyrok NSA z 12.5.1989 r. IV SA 57/89. Także S. Starościak (w:) E. Iserzen, J. Starościak: Kodeks postępowania administracyjnego Komentarz, teksty, wzory i formularze Wydawnictwo Prawnicze Warszawa 1970 str. 295.


� Wyrok NSA z 19.5.1989 r. sygn. IV SA 90/89, ONSA 1989 r. nr 1 poz. 49.


�  Wyrok NSA z 3.6.1997 r. SA/Rz 1306/95, Lex nr 2983.


�  Opublikowane Lex nr 160599.


�  Opublikowane w Lex nr 160599. Z uzasadnienia wyroku wynika, że prokurator wnioskował o wszczęcie postępowania, brał udział w postępowaniu przed organem I instancji, natomiast nie doręczono mu decyzji organu II instancji, co przesądziło o wadliwości postępowania.


�  Wyrok NSA z 23.11.1999 r. sygn. II SA/Kr 1191/99, OSP z 2000 r. nr 7-8, poz. 112 wraz z glosą J. Borkowskiego.


�  B. Adamiak (w:) B.Adamiak/J/Borkowski KPA Komentarz (8) str. 652.


�  Odmienne stanowisko związane z brakiem udziału w postępowaniu przez organizację społeczną zajęto w wyroku NSA z 23.11.1999 r. II SA/Kr1191/99 (OSP 2000 r. nr 7-8, poz. 112). „Przepis art. 145 § 1 pkt 4 K.p.a. należy odnosić również do organizacji społecznych, mogących się ubiegać o status podmiotów na prawach strony, które zostały pozbawione możliwości uczestniczenia w postępowaniu przez to, że zignorowano ich wniosek o dopuszczeniu do udziału w postępowaniu i nie wydano żadnego postanowienia w sprawie tego dopuszczenia.” J. Borkowski w glosie do tego wyroku stwierdził, że zdanie pierwsze nie jest wyrazem jedynie słusznej wykładni przepisu art. 145 § 1 pkt 4 K.p.a., bo godzi w zasadę dyspozycyjności chroniącej pozycję jednostki wobec organu administracji publicznej i nie zapobiega przez to zdominowaniu racji interesu jednostkowego przez wymagania interesu społecznego.


�  W. Dawidowicz: Postępowanie administracyjne. Zarys wykładu, Państwowe Wydawnictwo Naukowe Warszawa 1983 r. str. 262.


�  H. Starczewski: Udział prokuratora w postępowaniu administracyjnym według kodeksu postępowania administracyjnego, Seminarium Kodeksu Postępowania Administracyjnego Wydawnictwo Prawnicze Warszawa 1982 r. str. 43. W praktyce nie spotkałem sprzeciwów z powołaniem się na art. 154 lub 155 K.p.a. 


�  Wyrok NSA z 25.3.1997 r. I SA 932/95, ONSA 1997 nr 4, poz. 189.


� Zalecenie Rec (2000)19 Rady Europy z dnia 6.10.2000 r. dotyczące roli prokuratury w wymiarze sprawiedliwości w sprawach karnych, opublikowane na stronie internetowej Prokuratury Okręgowej w Wałbrzychu (www.prokuratura.walbrzych.pl/zalecenie_rec.htm)


�  Prosecutors’ competencies outside the criminal field in the member states of the Council of Europe. Reflection document. Budapeszt 29 - 31 maj 2005.


� Komitet Rady Europy przyjął rekomendację Rec (2000) 19 na temat oskarżycieli publicznych w procedurze karnej z dnia 6 października 2000 r. Rekomendacja ocenia sytuację prokuratorów i organów prokuratorskich w procedurze karnej i podstawowe zasady ich działania, ale nie zajmuje się rolą prokuratury przed systemem karnym. 


�  Prokurator występuje w sprawach o unieważnienie małżeństwa i w niektórych postępowaniach dyscyplinarnych.


� Prokurator może jednak wystąpić w niektórych sprawach cywilnych, np. o unieważnienie małżeństwa.
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