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I. Uwagi ogolne.

1. Status prokuratora w procedurach prawnych nalezy do waznych zagadnien
regulacji prawa procesowego. Ksztaltuje zwykle sfer¢ podmiotows kazdego postepowania,
choé z réznym nasileniem. Jest ono intensywne w odniesieniu do procesu katnego,
a slabsze dla innych procedur. W tych ostatnich wyznacza granice udzialu w czynnosciach
procesowych podmiotu, ktéry w stosunku procesowym nie zajmuje pozycji centralnej,
ktoty nie realizuje w nim wlasnego interesu prawnego (zazwyczaj nie ma statusu strony
postepowania), ale ktorego udzial w tym postepowaniu wynika z wykonywanych zadan
ustawowych. Podmiot o takim charakterze nie jest zatem zwykle podmiotem glownym
w postegpowaniu, a jedynie podmiotem dodatkowym (uzupelniajacym). Cel jego udzialu
w procedurze wiaze si¢ z ochrona okreslonego interesu, ktorego donioslo$é podkreslaja
normy prawa. Status procesowy takiego podmiotu, w szczegélnosci ptzyznane mu
uptawnienia procesowe, wyznaczajg jednoczesnie bezposrednio granice ochrony prawnej
tego interesu. W postgpowaniach innych niz karne, w szczegdlnosci w postgpowaniu
administracyjnym i sadowoadministracyjnym, do grupy podmiotéw o wskazanym
charakterze uzupelniajacym nalezy niewatpliwie prokurator. Realizujac w nich podstawowe
zadanie ustawowe stania na strazy prawotzadnosci (art. 2 iz fine ustawy z dnia 28 stycznia
2016 t. Prawo o prokuraturze) podmiot ten wyposazony zostal w zrdznicowane

uptrawnienia natury procesowej. Ich wlasciwe uksztaltowanie, a w praktyce



wykorzystywanie, w sposéb bezposredni wplywa na osiagniccic wyznaczonego celu.
W zakresie ich prawnego uksztaltowania konieczne jest przyjecie przez ustawodawce takich
rozwigzan prawnych, ktore z jednej strony zagwarantuja ,,realno$¢” tego celu, a z drugiej —
umozliwig zrealizowanie takze innych wartosci i celéw, ktorych osiagnieciu stuzy¢ maja
normy ustawy procesowe]. W szczegdlnosci, przyjete rozwiazania powinny zatem w sposéb
wywazony chroni¢ tak interesy zasadniczych podmiotéw procesowych, zwlaszcza stron
postepowania, umozliwi¢ osiagniecie zasadniczego jego celu, a jednoczesnie wyznaczaé
granice czynnosci podejmowanych przez prokuratora dla osiagnigcia celu przez niego
realizowanego. Granice te powinny by¢ jednoznaczne, a regulacja je wyznaczajaca powinna

spelnia¢ standard wyodrebnionej i zwartej, a takze kompleksowe;.

2. Juz z powyzszych wzgledéw analiza obowigzujacych rozwigzad prawnych
dotyczacych statusu prokuratora w postepowaniu administracyjnym
i sadowoadministracyjnym  zasluguje na aprobate, tym bardziej, ze mimo swoje]
donioslosci, problematyka ta nie jest w tym zakresie wystarczajaco eksponowana.
Przedmiotem analizy Doktorantka uczynila dwie wskazane wyzej procedury, nalezace do
sfety procedur ,,publicznych”. Wyznaczone granice w pelni ocenié¢ nalezy pozytywnie.
Wistocie wystatczajacym przedmiotem badawczym moglaby byé kazda z nich ujeta juz
osobno. Z drugiej strony, nie byloby takze przeszkdd do jeszcze szerszej analizy
przedmiotowej, np. obejmujacej udzial prokuratora w postgpowaniu podatkowym czy
administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym. Rzecz w tym, ze zawarte w pracy
rozwazania koncentruja si¢ na kryterium statusu procesowego prokuratora w okreslonych
postgpowaniach, a nic na aspekcie rodzaju podmiotéw procesowych, ich wzajemnych
relacji i miejsca prokuratora w uksztaltowanym prawnie ukladzie procesowym. Przyjete
przez Doktorantke kryterium pozwala na wybdr analizowanych procedur, a siegnigcie do
dwoch wybranych tylko wzbogaca spojrzenie 1 umozliwia ogdlne juz wyznaczenie statusu
prokuratora w sferze norm prawa procesowego. Podkresli¢ jednoczesnie trzeba, ze wybrane
do badania procedury pozostaja nadto w okteslonej relacji, co tym bardziej przekonuje

o trafnym wyznaczeniu obszaru badawczego.

3. Recenzowana rozprawa stanowi istotne uzupelnienie polskiej literatury naukowej

poswigconej udzialowi prokuratora we wskazanych postepowaniach prawnych, a czesci



dotyczacej postepowania sagdowoadministracyjnego wypelnia wystepujaca w tym zaktesie
luke. Mimo znaczenia problematyki procesowych uprawnien prokuratora tak w sferze
teoretycznej, jak i praktycznej, materia ta byla dotychczas podjeta jedynie w dwoch
wigkszych pracach monograficznych, z ktorych jedna pozostaje w istotnym zakresie
aktualna (W. Czerwinski, Udgial prokuratora w postgpowaniu administracyjnym, Torun 2009),
adruga ma wymiar juz historyczny (W.F. Dabrowski, Prokuratorska kontrola decyzi
administracyjnych, Poznan 1963). Z literatury postgpowania sadowoadministracyjnego
wskaza¢ mozna jedna publikacje monogtaficzna, jednak o wezszym zakresie (R. Walczak,
Legitymaga procesowa prokuratora w postgpowaniu  sqdowoadministracyjmym, Warszawa 2010).
Tytulowa materia jest takze ptzedmiotem uwag zamieszczanych w podrecznikach
akademickich, w publikacjach komentatorskich i mniejszych publikacjach, zwlaszcza
artykutowych. Wzglad na sfery procesowe dotychczas nie podane pelnej analizie naukowej,
a takze na ich zmienno$é w czasie, w pelni uzasadnia wyznaczony przez Doktorantke
obszar badawczy. Wybdr tematu rozprawy zasluguje zatem na wysoka oceng,
a przeprowadzona w pracy analiza stanowi naukowe uporzadkowanie problemu statusu
procesowego prokuratora w dwoch procedurach prawnych. Praca wpisuje si¢ w ten sposob
do grupy waznych analiz z zakresu prawa administracyjnego procesowego 1 prawa

procesowego sadowoadministracyjnego.

4. Jako podstawowa metode badawcza Doktorantka przyjela w rozprawie metode
dogmatyczna, skierowang na ustalenie tresci norm prawnych oraz wskazanie istniejacych
pomiedzy nimi zwiazkéw, w celu okreslenia statusu procesowego prokuratora w wybranych
postepowaniach prawnych. Przyjeta metoda Doktorantka posluguje si¢ prawidlowo.
Wykorzystuje réwniez metode badari empirycznych odniesiong do dwodch zrédel: do
orzecznictwa sadowego oraz do czynnosci prokuratorskich o réznym  charakterze.
W pierwszym zakresie sigga do ponad 550 wypowiedzi sadowych, od otrzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego przez otzecznictwo Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego, az do judykatéw wojewddzkich sadéw administracyjnych. W drugiej
sferze Doktorantka ptrzeprowadzila badania aktowe w okreslonych jednostkach
prokuratuty i ich wyniki przedstawila w rozprawie (s. 302 i n.). W wystarczajacym zaktesie
Doktorantka wykorzystala takze metode histotycznoprawna. Przedstawila ewolucje urzedu

prokuratora, przede wszystkim w regulacjach prawa polskiego, w szczegdlnosci od oktesu



miedzywojennego do reformy z 2016 r. (s. 12-25). Rozprawa doktorska nie podejmuje
badari prawnoporéwnawczych, co ze wzgledu na wyznaczony przedmiot badawczy
znajduje usprawiedliwienie. Z uwagi na rézne modele ustrojowe prokuratury w obcych
systemach prawnych zabieg poréwnawczy nalezalby do niezwykle trudnych, tym bardziej,
ze praca dotyczy okreslonej roli prokuratora (jako rzecznika interesu spolecznego)

i skoncentrowana jest na dwoch oznaczonych procedurach.

5. Uklad rozprawy doktorskiej oceniam jako prawidlowy. Akceptacji wymaga —
zjedng uwaga — systematyka merytorycznej warstwy pracy, ktora przyjmuje postad
klasycznej. Po prezentacji zagadnien dla rozprawy podstawowych (usytuowanie prokuratury
- rozdzial I, problem interesu spolecznego — rozdzial II), pozostala czeéé rozprawy
obejmuje kolejno zagadnienia udzialu prokuratora w postepowaniu administracyjnym
(rozdzial III) i w postepowaniu sadowoadministracyjnym (tozdziat IV), a rozdzial ostatni
— zasadniczo dotyczacy praktyki — spelnia funkcje swoistego podsumowania. Kazdy
z wydzielonych fragmentéw ma charakter uporzadkowany, tak co do zagadnien ogolnych,
jak i (co do zasady) szczegdlowych probleméw badawczych. Zasygnalizowana uwaga —
o charakterze postulujacym (w przypadku ewentualnej publikacji rozprawy) — dotyczy
wyodrebnienia w rozdziale I rozprawy zagadnienia tych zasad organizacji i funkcjonowania
prokuratury, ktére oddzialuja na udzial prokuratora w postgpowaniu prawnym.
W szczegblnosci dotyczy to zasady jednolitosci i niepodzielnosci prokuratury (kazdy
prokurator moze podejmowaé czynnosci z zakresu dzialania prokuratuty), zasady
hierarchicznego podporzadkowania oraz zasady niezaleznoéci w ramach udzialu
prokuratora w procedurach prawnych.

We wstepie do rozprawy doktorantka wyznacza zasadniczg tez¢ badawcza w postaci
koniecznosci nowego spojrzenia na role prokuratora jako rzecznika interesu spolecznego
w  postepowaniu administracyjnym 1 sadowoadministracyjnym. Pokre$li¢ nalezy,
ze wskazana teze konsekwentnie realizuje w rozprawie, podkreslajac w szczegdlnosci
istniejace granice ochrony interesu spolecznego w omawianych postgpowaniach, a takze
analizujac obowiazujace konstrukcje prawne przez prymat realizacji tego interesu. Trafnic
formuluje takze inne zalozenia badawcze, w szczegdlnosci uwydatniajac problem braku
konstytucjonalizaji prokuratury oraz postulujac rozdzial funkeji Prokuratora Generalnego

1 Ministra Sprawiedliwosci.



6. Doktorantka realizuje w pracy wymogi wyplywajace z zasady propotcjonalnosci
i kompletnosci analizy podjetych probleméw badawczych. W sposéb wywazony poddaje
ocenie poszczegdlne zagadnienia badawcze i formuluje trafne wnioski koncowe.
Te ostatnie prezentuje calosciowo w zakoficzeniu pracy. Odnosi je do poruszonych kolejno
w pracy analizowanych obszatéw. Formulowane wnioski znajduja pelne opartcie

w wynikajacych z rozprawy ustalen.

7. Rozprawa napisana jest poprawnym, dojrzalym jezykiem, z nielicznymi i jedynie
drobnymi uchybieniami pisarskimi, zwykle polegajacymi na pomijaniu niektérych liter badz
ich dodawaniu, a ktére zglaszam w kontekécie ewentualnej publikacji (np. na s. 256: ,,sa”
zamiast ,,sad”, , takie” zamiast ,taki’; pojawiaja si¢ zdania: ,ci¢zko jest odrzuci¢ taka
argumentacje” (s. 91) czy ,.ciezko jest bowiem uznac tak sformulowany przepis: (s. 179)
zamiast ,,trudno”; czy tez blad w nazwisku prof. J. Jendroski (s. 336). Jezyk rozprawy jest
jezykiem przejrzystym.

Praca zostala nalezycie udokumentowana. Obejmuje 404 pozycje literatury, choc jak
juz wyzej podkreslono, analizowana problematyka nie nalezy do szeroko podejmowanej
w literaturze prawniczej. Doktorantka trafnie wykorzystala jednak nie tylko literature
7 zakresu postgpowania administracyjnego 1 postepowania sadowoadministracyjnego,
ale takze publikacje 2 zaktesu teorii prawa, prawa konstytucyjnego, prawa
administracyjnego, w tym prawa materialnego oraz w jednostkowych przypadkach z innych
galezi prawa. Jak juz wyzej podkreslono, uwzglednila obszerne poglady judykatuty, w tym
wypowiedzi Ttrybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu

Administracyjnego oraz wojewddzkich sadéw administracyjnych.

8. Analiz¢ tytulowego zagadnienia Doktorantka rozpoczyna od zagadnien natury
ustrojowej. Trafnie przedstawia miejsce prokuratuty w polskim systemie prawnym. Szeroko
omawia rozwoj historyczny urzedu prokuratora. W szczegdlnosci wyznacza swoiste etapy
w rozwoju tego urzedu od okresu miedzywojennego po stan aktualny, okreslajac
przyjmowane w kolejnych okresach modele prokuratury (np. model nadzoru ogdlnego;
model podpotzadkowania Ministrowi Sprawiedliwosci, model organu niezaleznego).

Szczegblng uwage poswigca obecnemu statusowi prokuratury, opartemu na koncepcji



laczenia funkeji Prokuratora Generalnego 1 Ministra Sprawiedliwosci. Spojrzenie to nie jest
tylko opisowym, lecz takze krytycznym. Doktorantka formuluje dwa istotne postulaty
dotyczace prokuratury. Pierwszy dotyczy konstytucjonalizacji prokuratury. Podzieli¢ nalezy
zapatrywanie, ze umocowanie konstytucyjne prokuratury stuzyloby wzmocnieniu pozycji
tego podmiotu, a jednoczes$nie dookresliloby jego pozycje w systemie organdéw wladzy
publicznej. Drugi z postulatéw skierowany jest na rozdzielenie funkcji Ministra
Sprawiedliwosci 1 Prokuratora Generalnego. Doktorantka formuluje w tym zakresie
postulaty za przyjeciem takiego rozwigzania.

Na wysoka ocene ogolna zastuguje sposob ujecia problematyki interesu spolecznego
jako  klauzuli  generalnej w  przepisach  postepowania  administracyjnego
i sadowoadministracyjnego. Prowadzony w tym zakresic wywdd jest wo pelni
usystematyzowany 1 wnikliwy, slusznie okteslony proba zdefiniowania tego pojecia.
Doktorantka podkresla znaczenie elementéw tego pojecia (,interes”, przymiotnik
,.spoleczny”), a nastepnie szeroko prezentuje poglady nauki i judykatury dotyczace ujetego
calociowo ,interesu spolecznego”. Wlasciwie wyodrebnia obszary w tej sferze istotne,
odnoszac sie w szczegdlnosci do probleméw relacji interesu spolecznego 1 interesu
publicznego, a takze interesu spolecznie uzasadnionego, do koncepcji matematycznej, do
relacji interesu spolecznego 1 interesu jednostki, do problemu tozsamosci interesu
spolecznego 1 interesu panstwa. Slusznie w konkluzji dostrzega walor nieostrosci tego
pojecia 1 koniecznodci jego redefiniowania z uwzglednieniem wielu czynnikdw, w tym czasu.
W tej czedci rozprawy wyznacza takze podstawy prawne ochrony interesu spolecznego
w k.p.a. i P.p.s.a. Trafnej analizie poddaje w szczegdlnosci norme art. 7 zn fine k.p.a.
W koficowej czesci tego fragmentu pracy wskazuje na interes spoleczny jako przeslanke
udzialu prokuratora w postepowaniu administracyjnym 1 sadowoadministracyjnym.
Ochrong tego interesu traktuje jako przestanke wystepujaca obok ochrony praworzadnosci
(s. 52) 1 jednoczesnie postuluje dodanie do przepiséw k.p.a. 1 P.p.s.a. normy przyjete)
w Regulaminie wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych
prokuratury, wskazujacej ze glowna przeslanks dzialalnosci prokuratora w postgpowaniu
administracyjnym jest ochrona interesu spolecznego. W dalszej jednak analizie
Doktorantka wskazuje takze, ze interes spoleczny, ktorym kieruje si¢ prokurator nalezy
rozumie¢ jako dazenie do zapewnienia zgodnosci z prawem dzialalnosci organéw

administracji publicznej (s. 55). Takie ujecie nasuwa zatem pytanie o charakter relacji



ochrony interesu spolecznego 1 ochrony praworzadnosci w kontekscie przeslanek udzialu
prokuratora we wskazanych procedurach prawnych.

Dwa kolejne rozdzialy pracy maja juz dominujacy wymiar procesowy. Doktorantka
prezentuje w nich udzial prokuratora w postepowaniu administracyjnym (rozdzial III)
1 postgpowaniu sadowoadministracyjnym (rozdzial IV).

W sferze postepowania administracyjnego Doktorantka prawidlowo wyznacza
status prokuratora jako podmiotu na prawach strony, takze w kontekscie udzialu w tym
postepowaniu innych uczestnikéw na prawach strony (mozna w tym zakresie zglosié
sugestie, by ten fragment rozprawy rozpoczynal ewentualnie koniczyl rozdzial III rozprawy
— jego umiejscowienie migdzy uprawnieniami prokuratora zasadniczo nie przekonuje).
Wykorzystuje wladciwe kryteria by w tej grupie podmiotéw procesowych odréoznié pozycje
prokuratora od innych podmiotéw na prawach strony, tj. organizacji spolecznej oraz
Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka. W czeéci dotyczace) zakresu
przedmiotowego udzialu prokuratora Doktorantka przyjmuje, ze jest to udzial
w jutysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym. Takie twierdzenie wymagaloby
uzupelnienia wskazujacego, ze istnieje jednak procedura niejurysdykeyjna, w ktérej udzial
prokuratora jest dopuszczalny. Mowa tu o administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym
i zabezpieczajacym, do ktérego w zakresie nieregulowanym w ustawie o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji stosuje si¢ odpowiednio przepisy k.p.a. (art. 18 w.p.c.a.),
wsrod ktoérych sg takze przepisy o udziale prokuratora. Doktorantka wlasciwie wyznacza
zakres uprawnien prokuratora w postepowaniu administracyjnym i poddaje szczegblowej
analizie trzy ich postacie, tj. zwrdcenie si¢ o wszczecie postgpowania, udzial w kazdym
stadium postgpowania oraz prawo do wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej.
Wskazang materi¢ poprzedza wnikliwa analiza swoistych dzialan przedprocesowych
prokuratora, wykonywanych przed przystapieniem do postgpowania. Zwraca uwage na
zrodla informacji, ktérych rezultatem moze by¢ aktywno$¢ procesowa prokuratora,
w szczegolnosci informacje pozyskiwane w zwigzku z prowadzonymi postgpowaniami
karnymi. Podejmuje takZze zagadnienie zawiadomienia prokuratora ptzez organ
administracji publicznej. W tym zakresie formuluje trafne kryteria oceny spraw
administracyjnych, w ktérych to zawiadomienie staje si¢ uzasadnione (problem nowelizacji
przepisow, podejrzenie przestepstwa, tryby nadzwyczajne). Doktorantka nie udziela

natomiast wyrazne] odpowiedzi na postawione w rozprawie pytanie (przywoluje tu



stanowisko W. Czerwinskiego) o zakres stosowania przepiséw k.p.a. do czynnosci
przewidzianych w art. 69 § 1 ustawy Prawo o prokuraturze (wewnetrzne postgpowanie
przedprocesowe). Lektura tego fragmentu pracy sugeruje niedopuszczalno$¢ wykorzystania
innych przepisow k.p.a. niz tych, ktére dotycza czynnosci wyraznie w przepisie okreslonych,
cho¢ Doktorantka wskazuje na stosowanie zasad ogdlnych postgpowania
administracyjnego. Podkresla jednak w konkluzji, ze czynnosci te nie czynig postgpowania
administracyjnego w zadnym stopniu. Aprobaty wymaga wyrazne zapattywanie
Doktorantki dotyczace zakresu zwrdcenia si¢ prokuratora o wszczecie postgpowania.
Obejmuje ono wylgcznie — co w rozprawie podkreslono — czynno$¢ wszczecia
postgpowania; nie obejmuje za$ zadania zalatwienia sprawy w formie decyzji o okreslonej
treSci. Podzielam takze stanowcze stanowisko Doktorantki wskazujace, ze inicjatywa
prokuratora dotyczy tylko tych postepowan, ktérych wszczecie opatte jest na zasadzie
oficjalnoéci (s. 83, 87). Nie znajduje jednak usprawiedliwienia poglad, Zze powyzsze
stanowisko jest w tej kwestii zgodne w pismiennictwie. Formulowany jest bowiem takze
wytazny juz poglad, ze prokurator moze wnioskowaé do organu administracji publicznej
o wszczecie kazdego postepowania, a uzasadniany m.in. argumentem o braku jakichkolwiek
ograniczent w art. 182 k.p.a. czy tez o mozliwosci zastosowania przepisu art. 61 § 2 kp.a.
Opowiadam si¢ za pogladem przyjetym przez Doktorantke, jednak stanowisko przeciwne
powinno byé w pracy takze odnotowane i ewentualniec wzruszone odpowiednig
argumentacjag. W sposéb zadawalajacy przedstawiono w rozprawie uwarunkowania
inicjatywy prokuratora w watunkach okreslonych w przepisie art. 61 § 2 k.p.a. (szczegolny
przypadek wszczecia postegpowania administracyjnego z urzedu). W pelni przekonuje
wniosek o koniecznosci wykazania si¢ w tym przypadku przez prokuratora ostroznoscia
i wykotzystywaniu uprawnienia w drodze wyjatku. Analiza rozprawy w czesci dotyczacej
zwrdcenia sig 0 wszczecle postgpowania nasuwa takze pytanie o tryb wszczecia tego
postegpowania. Nie jest to bowiem w pracy jednoznaczne. Raz Doktorantka przyjmuje,
ze zadanie prokuratora wniesione do organu powoduje ex /ge wszczecie postgpowania
administracyjnego (s. 95), co juz wymagaloby omoéwienia relacji takiego mechanizmu do
trybéw wskazanych w att. 61 § 1 k.p.a., a dalej zaklada jednak — i z tym nalezy si¢ zgodzic
— ze w okreslonych przypadkach organ wyda postanowienic o odmowie wszczgcia
postepowania (np. gdy dotyczy sprawy, ktéra nie podlega zalatwieniu w formie decyzji

administracyjnej). Ten ostatni mechanizm oznacza, ze nie kazde zwrdcenie wszczyna



postepowanie, a czynnos$¢ wszczecla — z Inicjatywy prokuratora — nalezy do organu
administracji publicznej. W pelni podzieli¢ nalezy zapatrywanie Doktorantki dotyczace
niedopuszczalnosci wniesienia odwolania przez prokuratora, ktéry nie bral udziatu
w postepowaniu przed organem I instancji (s. 103 i n.). Zdaniem recenzenta, przyjecie
stanowiska odmiennego nasuwa pytanie, czy nie natusza to podstawowego eclementu
konstrukcyjnego odwolania jako $rodka zaskatrzenia, tj. opatcie tego srodka na zasadzie
skargowosci (rozumianej jako dzialanie podmiotu legitymowanego). Mozna twierdzid,
ze bylby to przypadek wszczecia postgpowania odwolawczego z urzedu. Na wysoks oceng
zasluguje przeprowadzona w rozprawie analiza uprawniefi procesowych prokuratora
wynikajacych z ,,praw strony”. Doktorantka trafnie wyznacza ich postacie 1 poddaje je
wlasciwej charakterystyce. Analizuje m.in. prawo do ksztaltowania postgpowania
wyjasniajacego, prawo do czynnego udzialu w postepowaniu, w tym dostepu do akt sprawy,
prawo otrzymywania rozstrzygnie¢ (mozna tu tylko polemizowal z twierdzeniem
o ottzymywaniu ,,odpiséw” rozstrzygnie¢ — doreczeniu podlega decyzja w oryginale),
prawo do wudzialu w rozprawie administracyjnej, prawo inicjowania procedur
rektyfikacyjnych, prawo do zaskarzania rozstrzygnie¢ czy takze prawo do zaskarzania stanu
bezczynnosci lub przewleklosci. Nader pozytywnie oceni¢ trzeba podjete w rozprawie
zagadnienie sprzeciwu prokuratorskiego. Doktorantka trafnie oktesla jego charakter
prawny, wyznacza przestanki jego wnoszenia, odnosi si¢ do zloZzonego problemu
dopuszczalnosci sprzeciwu w odniesieniu do instytucji milczacego zalatwienia sprawy,
porusza kwestie terminu do jego wniesienia, a takze charakteryzuje jego warstwe
dynamiczna (czynnodci podejmowane po otrzymaniu sprzeciwu). Osobno traktuje
zagadnienie wlasciwosci Prokuratora Generalnego do wniesienia sprzeciwu od decyzji
ostatecznej ministra.

Pozytywnej oceny wymaga podjete w rozdziale IV pracy zagadnienie udzialu
prokuratora w postepowaniu sadowoadministracyjnym. Przedstawiony w tej czesci wywod
jest kompleksowy 1 w pelni rzeczowy, natomiast uwagi wymaga kwestia systematyki
niektérych zagadnien szczegdlowych. W cze$ci wprowadzajacej Doktorantka dokonala
trafnej charakterystyki statusu prokuratora w postepowaniu sadowoadministracyjnym,
a nastepnie ukazala miejsce tego podmiotu w pozostalej grupie podmiotéw na prawach
strony. Sformulowala w tym zakresie prawidlowe ktyteria réznicujace. Szetoko przedstawia

wybrane elementy ksztaltujace uprawnienie prokuratora do wniesienia skargi do



wojewodzkiego sadu administracyjnego, w tym dostrzega te z nich, ktére majg wymiar
wyjatku ustanowionego dla prokuratora w stosunku do unormowar ogdlnych (m.in.
problem wydluzonego dla prokuratora terminu do wniesienia skargi do wojewddzkiego
sadu administracyjnego w sytuacji, gdy prokurator nie uczestniczyl w postepowaniu
administracyjnym). Sygnalizuje takze zagadnienie przeslanki wyczerpania $rodkéw
zaskarzenia, cho¢ wydaje sig, ze materia ta powinna by¢ w rozprawie potraktowana szerzej.
Pozytywnie oceni¢ nalezy prezentacje tych form dzialan i zaniechad administracji
publicznej, w odniesieniu do ktérych skarga prokutatora wydaje si¢ w szczegdlnosci
instrumentem donioslym w kontekscie ochrony interesu spolecznego (problem zaskarzania
bezczynnosci lub przewleklego prowadzenia postepowania, problem kontroli aktéw prawa
miejscowego). Charakterystyczne dla rozprawy jest podjecie w niej problematyki skargi na
przewlekle prowadzenie postepowania sadowoadministracyjnego. Kwestia ta jest zwykle
pomijana w analizach statusu prokuratora. Doktorantka zajmuje w tej kwestii trafne
stanowisko, ptrzedstawiajac okreslone argumenty. Mozna by jedynie rozwazyé inne
umiejscowienie tej materii w systematyce rozdzialu IV rozprawy jako majace szerszy
wymiar procesowy. Taka sama uwaga dotyczy problematyki wniosku do NSA
o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego, ktora zawarta zostala w czeéci dotyczacej form
udzialu prokuratora w postepowaniu przed wojewddzkim sagdem administracyjnym.
Doktorantka wnikliwie prezentuje zagadnienie wnoszenia zwyczajnych i nadzwyczajnych
srodkow zaskarzenia, a takze postgpowania wywolanego ich wniesieniem, ustalajac status
prokuratora w tym zakresie. W odniesieniu do tych czynnosci takze podkresla te
odmiennosci procesowe, ktére zwigzane sa ze statusem prokuratora. Dostrzega
w rozprawie takze inne sfery dzialan prokuratora. Podejmuje zagadnienie wplywu
prokuratora na orzecznictwo sadéw administracyjnych, akcentujac mozliwosé wnoszenia
wniosku przez Prokuratora Generalnego o podjecie uchwaly abstrakcyjnej. Wskazala takze
konkretne postacie inicjatywy Prokuratora Generalnego w zaktesie uchwalodawczym.
Trafnym podsumowaniem rozprawy jest ukazanie w ostatnim jej rozdziale wymiaru
praktycznego  aktywnosci  prokuratora w  postgpowaniu  administracyjnym
1 sadowoadministracyjnym. Doktorantka wybrala konkretne postacie dzialani prokuratora,
podejmowane tak w sprawach indywidualnych, jak i generalnych, i w niezbednym zakresie

je zaprezentowala. Uczynila to zwlaszcza z uwzglednieniem roli prokuratora jako rzecznika

interesu spolecznego.
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W ogdlnej ocenie podkresli¢ nalezy, ze recenzowana rozprawa prezentuje wysoki
poziom rozwazan, zatéwno w ujeciu teoretycznym, jak i1 w analizie pogladéw nauki
i judykatury. Doktorantka we wlasciwy sposéb przechodzi od zagadnien ogélnych do
szczegdlowych, zachowujac niezbedne proporcje. Co charakterystyczne, nie unika takze
formulowania wlasnych ocen. Po przytoczeniu pogladéw nauki i judykatury w odniesieniu
do analizowanych konstrukeji czy tez konkretnych instytucji procesowych, w tym takze
stanowisk dyskusyjnych, wyraza zwykle wlasne stanowisko, uzasadniajac przyjeta oceng.

Prowadzi z reguly wywazong polemike.
I1. Uwagi szczegotowe,

W ramach uwag szczegdlowych zasygnalizowania wymaga kilka problemdéw
o réznym  charaktetze, takze polemicznym, tak w aspekcie pozytywnym,
jak 1 negatywnym.

1. Doktorantka przyjmuje, ze ptzepis att. 3 § 1 pkt 3 ustawy Prawo o prokuraturze,
zaklad obligatoryjny udzial prokuratora w postegpowaniu administracyjnym (s. 62). Jest to
stanowisko dyskusyjne. Funkcja regulacji art. 3 § 1 wskazanej ustawy jest wyznaczenie form
realizacji ptzez prokutratoréw zadad prokuratury, w tym strzezenia praworzadnosci. Mowa
tu zatem o swoistych , kompetencjach” prokuratora, w czesci nadto oznaczonych tylko
ramowo, a ktérych konkretne postacie wynikaja z dalszych przepiséw ustawy lub ustaw
szczegblnych.

2. Problem okreslenia momentu wszczecia postegpowania, o wszczecie ktorego
zwraca sie prokurator, Doktorantka rozstrzyga ostatecznie w kierunku wskazania na date
wplywu wniosku prokutatora do otganu. Jest to jeden z kierunkéw znanych w pogladach
judykatury. Pojawia si¢ jednak pytanie, czy mozna takie stanowisko uzasadniac rangg urzedu
prokuratorskiego czy tez zwigzaniem organu zadaniem prokuratora (s. 100). Wydaje sig,
ze pomija ono centralny podmiot postgpowania, ktorym nie jest prokurator, a strona
postepowania. Postepowanie administracyjne toczy si¢ 2z udzialem podmiotu
,matetialnego” (majacego interes prawny) i temu podmiotowi — zgodnie juz z zasada
okreslona w art. 10 k.p.a. — nalezy zapewni¢ prawo do czynnego udzialu w kazdym stadium

postgpowania.
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3. Zagadnienie czynnosci procesowych, ktére moze wykonywaé prokurator jako
podmiot na prawach strony, wymagaloby szerszego spojtzenia na czynnosci dla
prokuratora ,,wylaczone”, czyli czynnosci opatte na zasadzie dyspozycyjnosci
(rozporzadzalnosci). W rozprawie wskazano na uprawnicnia zwigzane z materialnym
przedmiotem sprawy, jednak okreslono tylko niektére z nich. Problem konktetnego
wyznaczenia granic tych czynnosci wplywa wprost na zakres uprawnien prokuratora.

4. Zglaszam zastrzezenie co do pogladu, ze siedmiodniowy termin na rozpatrzenie
ponaglenia przez otrgan wyzszego stopnia ma charakter terminu zawitego (s. 170). Jego
uplyw nie pozbawia organu wyzszego stopnia zdolnosci do orzekania w tym ptzedmiocie.
Wydaje sig, ze jest to rodzaj szczegblnego terminu instrukcyjnego — szczegdlnego z uwagi
na mozliwe inne skutki prawne, ktére sprowadzi¢ moze jego uplyw. Podzielam natomiast
krytyke Doktorantki skierowang na regulacje sposobu rozpoznania ponaglenia wnoszonego
do organu prowadzacego postepowanie, ktory nie ma organu wyzszego stopnia (problem
braku obowiazku wydania postanowienia; problem braku podejmowania rozstrzygniecia co
do razacego naruszenia prawa).

5. Pozytywnie oceniC trzeba podjete w rozprawie zagadnienie dopuszczalnosci
wniesienia sprzeciwu od ostatecznej decyzji administracyjnej prawidlowej lub wadliwe;
nieistotnie (problem decyzji, o ktérych mowa w art. 154, 155 i 161 k.p.a.). Doktorantka
dostrzega spornosc tej materii. Przedstawia argumenty obu stron dyskusji i zajmuje wlasne
stanowisko. Niejasny jest w tym wzgledzie jedynie argument przyznajacy prokuratorowi
prawo wniesienia sprzeciwu na podstawie art. 154, 155 i 161 k.p.a. w sytuacji, gdy w jego
ocenie decyzja ostateczna jest wadliwa i narusza praworzadno$é, a nie tylko intetes
spoleczny lub interes Rzeczypospolitej. Jesli decyzja ostateczna jest wadliwa to wskazane
tryby nie znajduja zastosowania. Sadzi¢ mozna, ze wypowiedZ Doktorantki mogla zmierzaé
do twierdzenia, ze decyzje wydane na podstawie wskazanych przepiséw moga same by¢
dotkni¢te wada (np. blednie oceniono przeslanke nabycia prawa) i wéwczas wzruszenie
takiej decyzji jest mozliwe w trybie sprzeciwu prokuratora. Popieram stanowisko
Doktorantki co braku uprawnienia prokuratora do wniesienia sprzeciwu od postanowienia.
Inne w tym zakresie propozycje nauki prawa pozostaja w sprzecznosci z wyrazng regulacjg
kodeksowa, a takze pomijaja niedopuszczalno$¢ rozszerzajacej wykladni przepisow

regulujacych tryby nadzwyczajne.
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6. W przypadku publikacji rozprawy nalezy uwzgledni¢ zmiane stanu prawnego
w czescl dotyczacej przedawnienia stwierdzenia niewaznosci decyzji (problem terminu do
wniesienia sprzeciwu: s. 186-187).

7. W ramach problematyki postepowania organu po otrzymaniu sptzeciwu
Doktorantka sigga do mechanizmu ,,odtzucenia sprzeciwu”. Nasuwa sie zatem pytanie
o relacje tego mechanizmu do odmowy wszczecia postepowania niewaznosciowego czy tez
do odmowy wznowienia postepowania zakoficzonego decyzja ostateczna.

8. Rozwinigcia wymagaloby twierdzenie, ze ,jesli zaskarzono do WSA uchwaly
prokurator wnosi o jej uchylenie bad? stwierdzenie niewaznosci w czesci” (s. 220). Nie jest
w tym zaktesie jasne, o jaka uchwale chodzi. Pytanie to powstaje w kontekscie regulacji art.
147§ 1 P.p.s.a.

9. Trafne sa uwagi dotyczace relacji sprzeciwu od decyzji ostatecznej i skargi do sadu
administracyjnego (s. 288 i n.). Doktorantka dostrzega problem zakazu dwutorowosci tych

postepowan, ale jednoczesnie prawidlowo wyznacza granice wyjatkw.
II1. Konkluzja.

Przedstawione powyzej uwagi ogdlne i szczegdlowe, wylacznie o charakterze
polemicznym, w Zaden spos6b nie umniejszaja wysokiej pozytywnej oceny formalnej
i metytotycznej rozprawy. Stanowi ona oryginalne rozwiazanie problemu naukowego.
Stwatza jednoznaczng podstawe do podkreslenia, ze Doktorantka wykazuje ogdlng wiedze
teoretyczna w zakresie prawa i postepowania administracyjnego, postepowania
sagdowoadministracyjnego i postepowania cywilnego oraz posiada umiejetnosé
samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. Recenzowana rozprawa spelnia zatem
wymagania okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. z 2017 t., poz. 1789 ze

Zm.).

Wnosze zatem o podjecie dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim.

Katowice, dnia 19 grudnia 2021 r. n
. K\/\FJ} C/Lg’-
prof. dr hab. Gtzegorz Laszczyca
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