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Streszczenie

Autorka wraz z krótkim rysem historycznym związanym z reaktywacją sądownictwa administracyjnego w Polsce po 40-letniej przerwie (1939–1980) przedstawia uprawnienia prokuratora do wniesienia do wojewódzkiego sądu administracyjnego skargi na decyzje organów administracji publicznej, uczestnictwo prokuratora w rozprawach przed tym sądem, a także przysługujące prokuratorowi środki odwoławcze. Artykuł poparty został wskazówkami dla prokuratorów praktyków zajmujących się prawem administracyjnym w powszechnych jednostkach organizacyjnych prokuratury.

Niniejszy tekst stanowi kontynuację rozważań dotyczących pozakarnych uprawnień prokuratora, zamieszczonych w lutowym numerze miesięcznika Prokuratura i Prawo1 2008 roku.
Podstawy prawne sądowej kontroli administracji publicznej

Krótki rys historyczny

Funkcjonowanie sądownictwa administracyjnego w Polsce powojennej zostało wznowione po 40. latach przerwy, wraz z utworzeniem w 1980 r. Naczelnego Sądu Administracyjnego2 (NSA). W okresie międzywojennym, w latach 1922–1939, kontrolę administracji publicznej sprawował Najwyższy Trybunał Administracyjny3 (NTA). Długa przerwa sprawiła, że konieczne było nie tylko odtworzenie struktury nowego Sądu, ale przede wszystkim odpowiednie przygotowanie kadr wyspecjalizowanych w prawie administracyjnym. Początkowo sądownictwo administracyjne było jednoinstancyjne. NSA działał w Warszawie oraz w jego filiach, tzw. ośrodkach zamiejscowych4 zlokalizowanych w większych miastach wojewódzkich. Ograniczony był także zakres kognicji NSA. W art. 196 § 2 k.p.a. wyliczone zostały enumeratywnie uprawnienia kompetencyjne tego Sądu, sprowadzając je do ok. 20 kategorii spraw, w których decyzje wydawane przez organy państwowe podlegały kontroli sądowej. Orzeczenia NSA były prawomocne w pierwszej instancji, a zatem stronom nie przysługiwał od nich środek odwoławczy, natomiast organy wymienione w art. 210 k.p.a., a następnie, po uchwaleniu w 1995 r. ustawy o Naczelnym Sądzie Administracyjnym5, także w art. 57 ust. 2 tej ustawy, były uprawnione do wnoszenia do Sądu Najwyższego rewizji nadzwyczajnej w sytuacji, gdy orzeczenie NSA rażąco naruszało prawo lub interes Rzeczypospolitej Polskiej. Między innymi ten nadzwyczajny środek prawny przysługujący Ministrowi Sprawiedliwości i Prokuratorowi Generalnemu stanowił podstawę nadzoru judykacyjnego sprawowanego przez Sąd Najwyższy nad orzecznictwem Naczelnego Sądu Administracyjnego.

Ustawa o Naczelnym Sądzie Administracyjnym regulowała w korzystny sposób pozycję procesową prokuratora. Udział prokuratura w postępowaniu administracyjnym wynikał z nadrzędnej przesłanki, że działa on w interesie ogólnym – ochrony praworządności. Prokuratorzy z działów „PK”6, a później „PA”7 mogli uczestniczyć w rozprawach sądowych przed NSA, zgłaszając swój udział w konkretnych sprawach, na podstawie art. 60 § 1 k.p.c., bądź na wezwanie sądu, w związku z treścią art. 59 k.p.c.8. Powołane przepisy k.p.c. miały zastosowanie z mocy art. 59 ustawy o Naczelnym Sądzie Administracyjnym. Prokurator mógł również wnieść skargę do NSA, zamiast zaskarżyć kwestionowaną decyzję sprzeciwem, na podstawie art. 184 k.p.a. Ustawa stanowiła, iż mógł on wnieść taką skargę bez wyczerpania środków odwoławczych9 i, co istotne, wydłużała do 6 miesięcy termin, w jakim prokurator taką skargę10 mógł złożyć w sądzie. 

Procesową weryfikację prawomocnych orzeczeń NSA można było dokonać tylko w drodze rewizji nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwości i Prokuratora Generalnego. Do 31 grudnia 2003 r. w Departamencie Sądów i Notariatu Ministerstwa Sprawiedliwości funkcjonował Wydział Rewizji Nadzwyczajnych, w którym pracowali wyłącznie prokuratorzy. Rewizje rozpoznawał Sąd Najwyższy w Izbie Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczeń Społecznych przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej11, stosując przy tym odpowiednio przepisy Kodeksu postępowania cywilnego o postępowaniu kasacyjnym12. Ustalenie na podstawie akt sądowych i administracyjnych, czy nastąpiło „rażące” naruszenie prawa (procesowego lub materialnego) w konkretnej sprawie, zakończonej prawomocnym orzeczeniem NSA, było najtrudniejszą częścią pracy prokuratorów13 zatrudnionych w Wydziale Rewizji Nadzwyczajnych, a problem ten był wielokrotnie rozstrzygany przez Naczelny Sąd Administracyjny.

Przedstawiony stan prawny uległ radykalnej zmianie w 1997 r. z chwilą wejścia w życie nowej Konstytucji RP14. Konstytucja wyodrębniła sądownictwo administracyjne w całkowicie samodzielny od sądownictwa powszechnego pion wymiaru sprawiedliwości i stanowiła, że postępowanie sądowe jest co najmniej dwuinstancyjne15. Jako datę wejścia w życie nowych przepisów dotyczących sądownictwa administracyjnego ustalono w Konstytucji dzień 1 stycznia 2004 r. Z tą datą dotychczasowe zamiejscowe ośrodki NSA przekształcono w Wojewódzkie Sądy Administracyjne (WSA) jako Sądy I instancji, ustanawiając Naczelny Sąd Administracyjny sądem II instancji. Jednocześnie weszły w życie przepisy dwóch ustaw regulujących kompleksowo funkcjonowanie sądownictwa administracyjnego w Polsce, tj. ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) i ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270). 

Uprawnienia prokuratora w postępowaniu przed wojewódzkim sądem administracyjnym

Prokurator uczestniczy w postępowaniu przed WSA wtedy, gdy:

· brał udział w postępowaniu administracyjnym i podjęte przez niego środki prawne były nieskuteczne; pozostaje mu więc wniesienie skargi,

· zaskarża decyzję organu administracji publicznej lub uchwałę samorządu terytorialnego na wniosek osoby zainteresowanej,

· zgłasza udział w toczącym się postępowaniu przed WSA z inicjatywy własnej lub na wniosek osoby zainteresowanej.

Powyższe rozróżnienie jest istotne z uwagi na terminy i konieczność wyczerpania toku instancji. 

Postępowanie przed sądami administracyjnymi oparte jest na zasadzie skargowości. Podmioty uprawnione do wniesienia skargi określa art. 50 ustawy ( Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (p.p.s.a.) i jednym z podmiotów uprawnionych jest również prokurator. Określając w art. 8 ustawy uprawnienia procesowe prokuratora w postępowaniu sądowo-administracyjnym, ustawodawca wyodrębnił jego pozycję w stosunku do innych uczestników tego postępowania. Prokurator sam, na podstawie własnej decyzji, występuje o wszczęcie postępowania sądowego, kierując skargę do właściwego miejscowo Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego, bądź przystępuje do udziału w już toczącym się postępowaniu. Prokurator nie wyręcza stron postępowania, ani nie jest on związany z żadną ze stron, a wyłącznym celem jego działania jest ochrona praworządności16. Dlatego też może on odmówić stronie postępowania administracyjnego wniesienia skargi do WSA lub zgłoszenia udziału w toczącym się przed sądem postępowaniu, powołując się na unormowanie zawarte w § 285 Regulaminu wewnętrznego urzędowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury17. Decydując się na wniesienie skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego prokurator rezygnuje z innej możliwości kontroli zgodności z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej, jaką jest sprzeciw18, bądź kieruje tę skargę w sytuacji, gdy organ administracji publicznej wydał decyzję w wyniku nieuwzględnienia sprzeciwu. 

Właściwość rzeczową sądów administracyjnych określa art. 3 § 2 ustawy ( Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, a prokurator w praktyce zaskarża decyzje i uchwały organów jednostek samorządu terytorialnego oraz kieruje skargi na bezczynność organów administracji publicznej. Skargę sporządza oraz kieruje do WSA właściwy miejscowo prokurator, a jedynie w przypadku skargi na decyzję naczelnego lub centralnego organu administracji publicznej, prokurator kieruje taką skargę drogą służbową, za pośrednictwem Prokuratury Krajowej, stosownie do treści § 287 ust. 2 Regulaminu wewnętrznego urzędowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury. Wnosząc skargę, należy też pamiętać o tzw. postępowaniach hybrydowych19.

Wnosząc skargę, prokurator powinien działać metodycznie, a więc:

· sprawdzić kognicję sądu i dopuszczalny termin wniesienia skargi,

· zbadać stan faktyczny sprawy oraz powołać właściwą podstawę prawną skargi,

· skonstruować zarzut i wniosek końcowy (dla uzasadnienia).

W pierwszej kolejności prokurator powinien sprawdzić, czy zachowany został termin, w jakim dopuszczalne jest złożenie skargi w Wojewódzkim Sądzie Administracyjnym. Termin uzależniony jest od tego, czy prokurator brał udział w postępowaniu administracyjnym, ponieważ wówczas, zgodnie z art. 188 Kodeksu postępowania administracyjnego, służą mu prawa strony. Kontynuacją tej pozycji jest wniesienie skargi do WSA. Zgodnie z ukształtowanym orzecznictwem (publ. LEX nr.: 165958, 342107, 307325, 314369, 194634, 173989) i poglądami doktryny w takim przypadku obowiązuje prokuratora trzydziestodniowy termin do wniesienia skargi, liczony od dnia doręczenia skarżącemu rozstrzygnięcia w konkretnej sprawie.

Prokurator biorący udział w postępowaniu administracyjnym jest zatem skarżącym w rozumieniu art. 52 § 1 i art. 53 § 1 Prawa o postępowaniu przed sądami administracyjnymi. Akceptacja takiego stanowiska wymaga podkreślenia, że prokuratora obowiązuje wówczas również wyczerpanie środków odwoławczych w postępowaniu administracyjnym przed wniesieniem skargi na decyzję administracyjną, stosownie do treści art. 52 § 1 p.p.s.a. Ten tok rozumowania podziela uchwała 7 sędziów NSA z dnia 10 kwietnia 2006 r., I OPS 6/05 (ONSA/WSA 2006, nr 3, poz. 68).

W tym miejscu należy zauważyć, że w praktyce dotrzymanie przez prokuratora wymienionego terminu jest trudne zwłaszcza w sytuacji, gdy siedziba prokuratury i WSA nie jest w tej samej miejscowości. Przed sporządzeniem skargi prokurator zobowiązany jest do zapoznania się zarówno z aktami sądowymi, jak i administracyjnymi. Pewnym ułatwieniem może być tylko wykorzystanie sporządzonych wcześniej – w ramach sprawy prowadzonej w trybie PA ( kserokopii ważnych dokumentów, znajdujących się w aktach administracyjnych.

W praktyce prokuratorskiej wątpliwości budziło także zaskarżanie do sądu administracyjnego uchwał organów samorządu terytorialnego. Tryb wnoszenia tych skarg określa art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.), zaś kwestię terminu rozstrzyga uchwała NSA z dnia 2 kwietnia 2002 r., II OPS 2/07 (ONSA/WSA 2007, nr 3, poz. 60). Wymieniona uchwała została podjęta na tle rozbieżności w orzecznictwie sądowo-administracyjnym co do dopuszczalności stosowania art. 53 § 2 p.p.s.a. w związku z obligatoryjnym wymogiem wezwania organu do usunięcia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, przed skierowaniem do sądu, skargi na uchwałę. Z treści uchwały wynika, że wymieniony przepis ma zastosowanie do skargi wnoszonej do sądu administracyjnego na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, po bezskutecznym wezwaniu organu do usunięcia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia, jak i wówczas, gdy skargę wniesiono w terminie 60 dni od dnia wezwania przed upływem terminu jego załatwienia (art. 35 § 3 k.p.a. w związku z art. 101 ust. 3 ustawy o samorządzie gminnym), jeżeli organ nie uwzględnił wezwania.

Należy przy tym zauważyć, że warunkiem obowiązywania uchwał podejmowanych przez organy samorządu terytorialnego, regulujących wszystkie sprawy ważne dla mieszkańców danego terenu jest ich ogłoszenie (art. 42 ustawy o samorządzie gminnym). Aktywny prokurator może zatem badać legalność tych aktów prawa miejscowego i zaskarżać je do sądu.

Wyrok w sprawie stwierdzenia nieważności uchwały wojewódzki sąd administracyjny wydaje na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., a prawomocne stwierdzenie jej nieważności uchyla moc wiążącą tego aktu ex tunc, od chwili jego podjęcia.

Inna jest natomiast sytuacja procesowa prokuratora, który nie brał udziału w postępowaniu administracyjnym, ale z ustaleń własnych lub z informacji od strony niezadowolonej z decyzji dowiaduje się o jej wadliwości. W takiej sytuacji umożliwienie mu prawidłowego wykonywania ustawowych zadań w zakresie przestrzegania praworządności wymaga wydłużenia terminu, w jakim może on zaskarżyć taką decyzję do Sądu. Termin ten określa art. 53 § 3 p.p.s.a. i wynosi on sześć miesięcy od dnia doręczenia stronie rozstrzygnięcia, czyli decyzji lub postanowienia w indywidualnej sprawie. Przed wniesieniem skargi prokurator samodzielnie ocenia, kierując się wskazaniami regulaminu prokuratorskiego, czy zainicjuje postępowanie sądowe, wnosząc skargę, czy też odmówi uwzględnienia wniosku strony, uzasadniając pod względem faktycznymi i prawnym swoje stanowisko.

Należy przy tym wyraźnie podkreślić, że to prokurator w ramach swoich kompetencji decyduje, czy weźmie udział w konkretnym postępowaniu sądowym. Decyduje i o tym, czy weźmie udział w całym postępowaniu, czy też w określonym jego stadium. Dopuszczalne jest zatem przystąpienie prokuratora do sprawy zawisłej w WSA ze skargi innego uprawnionego podmiotu. Podstawę prawną zgłoszenia przez prokuratora udziału w postępowaniu sądowo-administracyjnym stanowi art. 8 p.p.s.a., przy czym zgłoszenie to może nastąpić w formie pisma do sądu, bądź ustnie, na rozprawie do protokołu sądowego. 

Uczestnicząc w rozprawie sądowej, prokurator jest stroną, a więc przysługują mu uprawnienia w zakresie składania ewentualnych wniosków dowodowych, w tym np. wniosku o zawieszenie postępowania, bądź o wstrzymanie wykonania zaskarżonego aktu w całości lub w części. Składając ewentualne wnioski dowodowe, należy jednak pamiętać o specyfice postępowania sądowo-administracyjnego, które opiera się głównie na podstawie akt sprawy, a sąd administracyjny nie przesłuchuje świadków. Stosownie do treści art. 106 § 3 p.p.s.a. „Sąd może z urzędu lub na wniosek stron przeprowadzić dowody uzupełniające z dokumentów, jeżeli jest to niezbędne do wyjaśnienia istotnych wątpliwości i nie spowoduje nadmiernego przedłużenia postępowania w sprawie”.

Zgodnie z treścią art. 92 § 1 p.p.s.a. postępowanie przed sądem toczy się z udziałem prokuratora, jeżeli wniósł on skargę albo zgłosił swój udział w postępowaniu przed sądem. Jednak nieobecność prokuratora na rozprawie nie wstrzymuje rozpoznania sprawy przez sąd (art. 92 § 2 p.p.s.a.).

Z uwagi na krótkotrwałość rozprawy sądowej, prokurator musi być dobrze przygotowany do zabrania głosu, przedstawiając argumenty prawne, w tym powołując wcześniejsze orzeczenia dotyczące rozstrzyganego problemu. Należy także pamiętać, że sąd orzekający uprawniony jest do zadawania pytań prokuratorowi celem poznania jego opinii prawnej. Zabierając głos prokurator popiera skargę, bądź wnosi o jej oddalenie. Popierając skargę, prokurator jednocześnie wnosi o uchylenie zaskarżonej decyzji w całości bądź części lub o stwierdzenie jej nieważności, bądź o stwierdzenie, że wprawdzie została ona wydana z naruszeniem prawa, ale z przyczyn określonych w kodeksie postępowania administracyjnego20 nie można stwierdzić jej nieważności. Natomiast w przypadku zaskarżenia do WSA uchwały, prokurator, popierając skargę, wnosi o jej uchylenie bądź stwierdzenie nieważności w części.

W przypadku skargi na bezczynność prokuratur wnosi o zobowiązanie organu administracji publicznej do wydania w określonym terminie aktu lub dokonania czynności. Specyfikę sądownictwa administracyjnego stanowią także tzw. sygnalizacje, tj. postanowienia, których mocą Sąd orzekający informuje właściwe organy lub ich organy zwierzchnie o uchybieniach stwierdzonych w toku rozpoznawania sprawy, a dotyczących istotnych naruszeń prawa lub okoliczności mających wpływ na ich powstanie. O potrzebie takiej sygnalizacji może również wnioskować prokurator. 

Środki odwoławcze

Podstawowym środkiem odwoławczym przysługującym od orzeczeń (tj. od wyroków lub postanowień21) wojewódzkich sądów administracyjnych jest skarga kasacyjna, która z dniem 1 stycznia 2004 r. zastąpiła rewizję nadzwyczajną. W artykule ograniczę się do skargi kasacyjnej od wyroków WSA.

Różne są podstawy tego środka prawnego, a ponadto przysługuje on także innym podmiotom22. Skarga kasacyjna jest zwykłym środkiem odwoławczym. Zgodnie z treścią art. 173 § 2 p.p.s.a., przysługuje ona przede wszystkim stronie postępowania, natomiast prokurator może skorzystać z tego środka zaskarżenia w dwóch przypadkach:

· gdy kontynuując swój udział w postępowaniu sądowo-administracyjnym, zaskarży wadliwe orzeczenie,

· gdy uwzględni wniosek strony, uznając, że ochrona praworządności wymaga sporządzenia skargi kasacyjnej.

To rozróżnienie jest istotne z uwagi na odmienne terminy, w jakich prokurator może wnieść do Naczelnego Sądu Administracyjnego taką skargę. W pierwszym przypadku, termin wynosi trzydzieści dni od dnia doręczenia stronie odpisu orzeczenia z uzasadnieniem (art. 177 § 1 p.p.s.a.). Należy przy tym od razu wyjaśnić, że obowiązek uzasadnienia z urzędu przez WSA, jako Sąd I instancji, ograniczony został tylko do wyroków uwzględniających skargę (art. 141 § 1 p.p.s.a.). Dlatego też w przypadku oddalenia skargi, prokurator jako autor skargi powinien zgłosić wniosek o sporządzenie uzasadnienia wyroku. Wniosek ten zgłasza się na piśmie w terminie siedmiu dni od dnia ogłoszenia wyroku albo doręczenia odpisu sentencji wyroku (art. 177 § 2 p.p.s.a.). W sytuacji, gdy uzasadnienie nie zostało sporządzone i doręczone, nie jest możliwe sformułowanie podstaw i wniosków kasacyjnych23.

Termin do wniesienia skargi kasacyjnej jest terminem zawitym, co oznacza, że uchybienie mu powoduje automatycznie bezskuteczność skargi kasacyjnej. Skargę wniesioną po upływie terminu Sąd odrzuca (art. 178 p.p.s.a.). Do obliczenia biegu terminu, zgodnie z art. 83 § 1 p.p.s.a., stosuje się reguły wynikające z art. 111 Kodeksu cywilnego.

Skargę kasacyjną do NSA wnosi się za pośrednictwem sądu wojewódzkiego, który wydał orzeczenie (art. 177 § 1 p.p.s.a.). Mylne oznaczenie Sądu, tj. w praktyce wniesienie skargi bezpośrednio do NSA, powoduje, iż datą jej wniesienia jest data, w jakiej wpłynie ona do właściwego Sądu, ewentualnie data jej nadania przez sąd niewłaściwy do sądu właściwego w polskim urzędzie pocztowym24. Ustawa o postępowaniu przed sądem administracyjnym zna oczywiście instytucję przywrócenia uchybionego terminu, gdy wnoszący skargę kasacyjną nie ponosi winy w uchybieniu (art. 86 § 1 i 2 p.p.s.a.). W praktyce trudno jednak wyobrazić sobie sytuację, że prokurator mógłby korzystać z tej instytucji.

Legitymacja do wniesienia przez prokuratora skargi kasacyjnej nie jest jednak uzależniona od jego udziału w postępowaniu przed sądem I instancji, co wynika z literalnego brzmienia art. 173 § 2 i art. 8 p.p.s.a. Prokurator może bowiem wziąć udział w każdym stadium postępowania sądowo-administracyjnego. Stąd też pierwszą czynnością prokuratora w postępowaniu sądowym może być sporządzenie skargi kasacyjnej lub udział w rozprawie przed NSA ze skargi kasacyjnej innego podmiotu.

Przykładowo, prokurator przyłączył się na rozprawie przed NSA do skargi kasacyjnej Generalnego Dyrektora Dróg Krajowych i Autostrad, Oddział w Białymstoku od wyroku WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2007 r., sygn. IV SA/W-a 1167/07, uchylającego decyzję Ministra Środowiska oraz utrzymaną nią w mocy decyzję Wojewody Podlaskiego w przedmiocie środowiskowych uwarunkowań zgody na realizację przedsięwzięcia polegającego na budowie obwodnicy dla miasta Augustowa. Wyrokiem z dnia 16 września 2008 r., sygn. II OSK 821/08, NSA oddalił skargę kasacyjną, uwzględniając wniosek prokuratora25. Ratio legis zgłoszenia przez prokuratora udziału w tej sprawie wynikało ze skomplikowanych uwarunkowań prawnych i gospodarczych inwestycji stosownie do dyrektywy Rady nr 92/43/EWG z maja 1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory26.

Przy sporządzaniu skargi kasacyjnej prokurator powinien wykonać następujące czynności: 

· ocenić uzasadnienie wyroku i oznaczyć konkretny zakres zaskarżenia,

· wskazać konkretny przepis naruszenia prawa materialnego i/lub procesowego,

· skonstruować zarzut i sporządzić wniosek zaskarżenia.

W prawidłowo sporządzonej skardze kasacyjnej prokurator powinien wskazać zakres zaskarżenia, a więc, czy skarży wyrok sądu w całości lub w części, a także prawidłowo przytoczyć podstawy kasacyjne. NSA rozpoznaje bowiem skargę kasacyjną w granicach zaskarżenia, natomiast „z urzędu” bierze pod uwagę tylko nieważność postępowania. NSA związany jest więc zarówno wnioskiem skarżącego określającym przedmiot zaskarżenia (całość czy oznaczoną część zaskarżonego wyroku), jak i podstawami zaskarżenia wskazanymi w skardze kasacyjnej. 

Następnie prokurator powinien wskazać konkretny przepis naruszony przez WSA, a więc prawa materialnego lub procesowego czy obu naruszeń prawa naraz, oraz określić, na czym to naruszenie polega. Powołując jako podstawę skargi kasacyjnej naruszenie prawa materialnego, prokurator powinien wskazać, na czym polegała ich błędna wykładnia lub niewłaściwe zastosowanie oraz jaka powinna być wykładnia prawidłowa i właściwe zastosowanie. Wskazując jako podstawę skargi kasacyjnej naruszenie prawa procesowego, należy wskazać, jakie przepisy postępowania sądowo-administracyjnego zostały naruszone przez wyrok Sądu I instancji, na czym polegało uchybienie tym przepisom i dlaczego mogło mieć ono istotny wpływ na wynik sprawy. Odosobniony jest pogląd, że można powołać naruszenie przepisów k.p.a.27. Prawidłowe wskazanie podstaw skargi kasacyjnej i sformułowanie zarzutów wobec wyroków WSA wymaga od prokuratora nie tylko dobrej znajomości prawa materialnego i procesowego, ale przede wszystkim znajomości stanu faktycznego sprawy.

Kolejnym niezbędnym elementem skargi kasacyjnej jest wniosek zaskarżenia, tj. wniosek o uchylenie lub zmianę zaskarżonego wyroku. Prokurator może zgłosić następujące wnioski:

· uchylenie zaskarżonego wyr. w całości lub w części i przekazanie sprawy do rozpoznania sądowi I instancji (art. 185 § 1 p.p.s.a.),

· uchylenie wyroku i rozpoznanie skargi (art. 188 p.p.s.a.),

· uchylenie wyroku i odrzucenie skargi (art. 189 p.p.s.a.),

· uchylenie zaskarżonego wyroku i umorzenie postępowania (art. 189 p.p.s.a.).

Wniosek zaskarżenia powinien być logiczną konsekwencją powołanej przez prokuratora podstawy prawnej skargi kasacyjnej. Prokurator, w przeciwieństwie do adwokata lub radcy prawnego sporządzającego skargę kasacyjną28, nie formułuje alternatywnych wniosków zaskarżenia.

Prokurator może też cofnąć wniesioną skargę kasacyjną, a złożony wniosek wiąże Sąd. Podstawę prawną cofnięcia skargi stanowi art. 60 w związku z art. 193 p.p.s.a. Następstwem cofnięcia skargi jest umorzenie postępowania sądowego przez NSA.

Jeżeli przy rozpoznawaniu zarzutów skargi kasacyjnej wyłoni się zagadnienie prawne budzące poważne wątpliwości, skład orzekający NSA może wydać postanowienie o odroczeniu rozprawy i przedstawienie tego zagadnienia do rozstrzygnięcia składowi siedmiu sędziów NSA lub przejąć sprawę do rozpoznania w tym powiększonym składzie (art. 187 p.p.s.a.). Pisemne stanowisko dotyczące zagadnienia prawnego przedstawia wówczas Sądowi Prokurator Generalny, które na rozprawie popiera prokurator Prokuratury Krajowej. Uchwała NSA, podjęta na podstawie art. 15 § 1 pkt 3 p.p.s.a., ma w tej sprawie moc wiążącą.

Orzeczenia NSA są wydawane w formie wyroków lub postanowień, które Sąd uzasadnia i doręcza stronom. Od orzeczeń tych nie przysługuje już środek odwoławczy. Wydając orzeczenie NSA może zatem:

· oddalić skargę kasacyjną, jeżeli nie ma ona usprawiedliwionych podstaw (art. 184 p.p.s.a.),

· uwzględnić skargę kasacyjną i uchylić zaskarżone orzeczenie w całości lub w części i przekazać sprawę do ponownego rozpoznania Sądowi, który wydał to orzeczenie (art. 185 § 1 p.p.s.a.).

Po zwrocie akt z NSA, wojewódzki sąd administracyjny rozpoznaje sprawę w innym składzie (art. 185 § 2 p.p.s.a.) i jest związany wykładnią prawa zawartą w wyroku NSA (art. 190 p.p.s.a.). Wadą tego rozstrzygnięcia jest wydłużenie postępowania sądowo-administracyjnego. 

NSA może także uchylić zaskarżone orzeczenie i rozpoznać skargę, co ma miejsce wówczas, gdy sąd uzna, że nastąpiło jedynie naruszenie prawa procesowego, a strona, która wniosła skargę, zrzekła się rozprawy, zaś pozostałe strony w terminie czternastu dni od doręczenia skargi kasacyjnej nie zażądały przeprowadzenia rozprawy (art. 182 § 2 p.p.s.a.). Wydając orzeczenie reformatoryjne, NSA rozstrzyga o meritum sprawy. Uprawnienia reformatoryjne Naczelnego Sądu Administracyjnego stanowią wyjątek od zasady orzekania kasacyjnego przez ten Sąd. Ich główną zaletą jest jednak przyspieszenie postępowania sądowo-administracyjnego.

Z uwagi na to, że dotychczas nie przyjęto jednolitych wzorców skargi i skargi kasacyjnej dla wszystkich jednostek prokuratury, na końcu niniejszego artykułu przedstawiam stosowne projekty, jako propozycję do ewentualnego wykorzystywania.

Projekt 1

Wojewódzki Sąd Administracyjny w ………………..

za pośrednictwem

organu administracji publicznej (którego decyzję się skarży)

Skarżący: Prokurator ………………………..

Organ administracji: …………………………

Skarga Prokuratora

na decyzję … organu administracji publicznej… nr ………, z dnia ………, utrzymującą w mocy decyzję …organu niższej instancji… nr ………, z dnia ……, doręczoną w dniu ………

Na podstawie art. 3 § 2 pkt 1, art. 13 § 2, art. 50 § 1 i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. ( Prawo o postępowaniu przed Sądami Administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) zaskarżam wymienioną decyzję w całości.

Decyzji tej zarzucam:

1) naruszenie (rażące naruszenie) prawa materialnego, przepisu art. …… ustawy ………………………….. z dnia ………. (data publikacji aktu/przy ewentualnych zmianach należy przytoczyć ustawę w brzmieniu obowiązującym w dniu wydania zaskarżonej decyzji, a jeżeli istnieje tekst jednolity, to powołać ten tekst), polegające na ……………………………………

i/lub:

2) naruszenie (rażące naruszenie) przepisów postępowania, tj. art. 7, art. 77 i art. 80 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. ( Kodeks postępowania administracyjnego przez (zaniedbanie obowiązku dokładnego wyjaśnienia stanu faktycznego sprawy z uwzględnieniem interesu społecznego i słusznego interesu strony, wydanie decyzji w oparciu o niekompletny materiał dowodowy, przekroczenie granic swobodnej oceny dowodów).

Podnosząc powyższe zarzuty na podstawie art. 145 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. ( Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.),

wnoszę o:

a) uchylenie zaskarżonej decyzji w całości lub w części, 

lub

b) stwierdzenie nieważności zaskarżonej decyzji,

lub

c) stwierdzenie, że decyzja została wydana z naruszeniem prawa.

U z a s a d n i e n i e

(opis stanu faktycznego, argumentacja prawna, wnioski)

…………………………………………………………………………....................………………

W załączeniu: odpisy skargi.

(podpis prokuratora)

Projekt 2
Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie

za pośrednictwem

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego

w ……………………

Skarżący: Prokurator ………………………..

Organ administracji: ………………………...

Skarga kasacyjna Prokuratora

od wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w ……………….. z dnia………, sygn. akt ……………….. oddalającego skargę prokuratora na decyzję … organu administracji publicznej … nr ……… z dnia …………, utrzymującą w mocy decyzję … organu niższej instancji ... nr …… z dnia ……… w przedmiocie ……………………………....……………....

Wyrok został doręczony prokuratorowi w dniu …………..

Na podstawie art. 173 § 1 i 2, art. 174 pkt. 1 i 2, art. 175 § 2 oraz art. 185 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. ( Prawo o postępowaniu przed Sądami Administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) zaskarżam powyższy wyrok w całości. 

Wyrokowi temu zarzucam:

1) naruszenie prawa materialnego (konkretnego przepisu) przez błędną jego wykładnię lub niewłaściwe zastosowanie,

i/lub 

2) naruszenie przepisów postępowania w postaci art. …… i art. …… powołanej ustawy ( Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi, a naruszenie to miało istotny wpływ na wynik sprawy.

Wnoszę o:

a) Uchylenie zaskarżonego wyroku w całości lub w części i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Wojewódzkiemu Sądowi Administracyjnemu w ………………

lub

b) o uchylenie zaskarżonego wyroku i rozpoznanie skargi (art. 188 p.p.s.a.).

U z a s a d n i e n i e

(opis stanu faktycznego z uwzględnieniem treści zaskarżonego wyroku, argumentacja prawna, przytoczenie orzecznictwa NSA)
………………………………………………………………..............................………………….

W załączeniu: odpisy skargi kasacyjnej.

(podpis prokuratora)

Outline of Prosecutor’s methods of work in administrative and judicial proceedings

Abstract

In addition to a short historical outline connected with reactivation of administrative courts in Poland after a forty year break (1939–1980), the author presents the Prosecutor’s powers to file a complaint with a voievodship administrative court against decisions issued by public administration bodies, and discusses the participation of the Prosecutor in the said court’s sessions as well as the Prosecutor’s right to appeal. The article also contains guidelines for practicing Prosecutors who deal with administrative law in public organizational units of the Prosecutor’s Office.
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