Aleksander Kwasniak®

Uchybienie obowigzkowi przekazania skargi
sgdowi administracyjnemu jako wystepek
typizowany w art. 231 § 1 k.k.

Streszczenie

Ustawodawca wprowadzit posredni tryb wnoszenia skargi do sgdu admi-
nistracyjnego, co rodzi obawe o przekazanie tej skargi sgdowi przez organ
administracji. Procedura sgdowa przewiduje wprawdzie wymierzenie grzyw-
ny organowi administracji, ktory nie przekazat skargi w terminie, jednak na-
lezy zastanowic¢ sie nad tym, czy nieprzekazanie skargi sgdowi nie wyczer-
puje znamion wystepku polegajgcego na niedopetnieniu obowigzkéw przez
funkcjonariusza publicznego (art. 231 § 1 k.k.). Przyjecie takiej tezy rodzi
istotne implikacje procesowe, polegajgce gtéwnie na obowigzku zawiado-
mienia organéw $cigania 0 popetnionym wystepku przez sgd administracyj-
ny, ktéry prawomocnie natozyt na organ grzywne za nieprzekazanie skargi.

Stowa kluczowe

Postepowanie sgdowoadministracyjne, przestepstwa urzednicze, obo-
wigzek denuncjaciji.

1. Wprowadzenie

Istniejg zasadniczo dwie drogi dotarcia pisma inicjujgcego procedure sg-
dowa do organu ochrony prawnej wiasciwego do rozpoznania danej sprawy:
bezposrednia i posrednia. Nie tylko na gruncie prawa polskiego, ale tez
w szerszej perspektywie, zdecydowanie najczesciej spotykany jest bezpo-
sredni tryb inicjowania procedury sgdowej (polegajgcy na tym, ze pismo ini-
cjujgce proces wnosi sie wprost do sadu). Jednakze w procedurze sgdowo-
administracyjnej ustawodawca przewidziat posredni tryb wnoszenia skargi
(skarzacy wnosi skarge do organu administracji, ktérego dziatanie lub zanie-
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A. Kwasniak

chanie jest przedmiotem skargi, a dopiero éw organ przekazuje skarge wia-
sciwemu sgdowi administracyjnemu). Nalezy wskazac, ze historycznie rzecz
ujmujac tryb wnoszenia skargi do sgdu administracyjnego ksztattowat sie
réznie, albowiem w okresie miedzywojennym skargi do Najwyzszego Trybu-
natu Administracyjnego wnosito sie bezposrednio?, nastepnie w restytuowa-
nym w 1980 r. jednoinstancyjnym sgdownictwie administracyjnym?® ustawo-
dawca przyjat posredni tryb wnoszenia skarg?, ktérego krytyka w doktrynie®
doprowadzita do powrotu w 1995 r. do trybu bezposredniego®. Aktualnie ob-
owigzujgca (od 1 stycznia 2004 r.) regulacja ponownie przewiduje posredni
tryb wnoszenia skarg do sgdow administracyjnych. Nie ulega watpliwosci, ze
zarowno jedng jak i drugg forme inicjowania procesu cechujg pewne wady
i zalety, niemniej glebsza analiza tego zagadnienia wykracza tematycznie
poza ramy niniejszego opracowania.

Z catg pewnoscig posredniemu trybowi wnoszenia skarg inicjujgcych pro-
ces sgdowy towarzyszy obawa o dalszy los skargi (przekazanie takiej skargi
sgdowi administracyjnemu). Z praktycznego punktu widzenia nalezy do-
strzec, ze skarga znajduje sie poczatkowo w dyspozycji podmiotu, ktérego
dziatalnosci ta skarga dotyczy, a trzeba dostrzec, ze z reguty nikomu nie za-
lezy na rozpoznawaniu skarg jego dotyczacych. Nalezy przypomnie¢, ze pod
rzagdami regulacji z 1980 r., kiedy to pierwszy raz w historii polskiego sgdow-
nictwa administracyjnego wprowadzono posredni tryb wnoszenia skarg do
NSA, zdarzaly sie przypadki wielomiesiecznego przetrzymywania skarg
przez organy administracji’. Krytyka przyjetego w éwczes$nie obowigzujgcym
porzadku prawnym rozwigzania spowodowata zmiane trybu wnoszenia

2 Por. art. 10 ustawy z dnia 3 sierpnia 1922 r. o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym,
tekst jedn. Dz. U. z 1926 r., Nr 68, poz. 400, nastepnie zastgpiony przez art. 57 (2) rozporza-
dzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybunale
Administracyjnym, Dz. U. z 1932 r., Nr 94, poz. 806. Szerzej, zob. B. Wasiutynski, Z po-
wodu wtasciwosci Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, Ruch Prawniczy i Ekonomicz-
ny 1923, nr 3 (4); A. Chmurski, Postepowanie administracyjne w stosunku do sgdownic-
twa administracyjnego, Warszawa 1929, passim.

3 por. J. Swigtkiewicz, Jak ksztattowato sie orzecznictwo Naczelnego Sgadu Administracyj-
nego, (w:) J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sadownictwo administracyjne gwa-
rantem wolnos$ci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 437 in.

4 Por. art. 200 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego,
w brzmieniu nadanym Dz. U. z 1980 r., Nr 9, poz. 26 — dalej jako: ,k.p.a.”.

5 Tytutem przyktadu por. B. Adamiak, Wymagania formalne skargi do NSA, (w:) B. Ada-
miak, J. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 1996, s. 291; S. Fundowic z, Zasada skargowosci w polskim postepowaniu sg-
dowoadministracyjnym, (w:) J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.),
Polski model sagdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 135.

6 Por. art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym,
Dz. U. z 1995 r., Nr 74, poz. 368.

"Por. W. Chroscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sagdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 557 i n.
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skarg na bezposredni, a w dalszej perspektywie, w aktualnie obowigzujgcym
stanie prawnym, powrét do trybu posredniego, jednakze z zabezpieczeniem
interesu skarzgcego. Owo zabezpieczenie w zamysle prawodawcy ma sta-
nowi¢ regulacja art. 55 § 1 p.p.s.a.?, wedle ktérego w razie niezastosowania
sie do obowigzkow, o ktérych mowa w art. 54 § 2, sagd na wniosek skarza-
cego moze orzec 0 wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okreslonej
w art. 154 § 6. Nie przekazujgc skargi sgdowi administracyjnemu organ na-
raza sie zatem na grzywne, przy czym warto zwazy¢, ze wniosek inicjujacy
postepowanie w sprawie wymierzenia grzywny sktada sie wprost do sgdu
administracyjnego (por. art. 64 § 1 p.p.s.a.)®, stgd organ nie bedzie miat
mozliwosci torpedowania tego postepowania, tak jak uprzednio czynit to
z postepowaniem zasadniczym (giéwnym). Trudno jednak nie zauwazy¢, ze
uwzglednienie wniosku o wymierzenie organowi grzywny spowoduje zaled-
wie dolegliwo$¢ finansowg po stronie organu, co moze, lecz niekoniecznie
musi spowodowac przekazanie skargi do rozpoznania sgdowi. Organ admi-
nistracji moze bowiem, pomimo wymierzenia mu grzywny, nadal ignorowac
ustawowy obowigzek przekazania skargi. Biorgc pod uwage takg mozliwos¢,
ustawodawca w art. 55 § 2 p.p.s.a. przewidziat, ze jezeli organ nie przekazat
sgdowi skargi mimo wymierzenia grzywny, sgd moze na zgdanie skarzgcego
rozpoznac¢ sprawe na podstawie nadestanego odpisu skargi, gdy stan fak-
tyczny i prawny przedstawiony w skardze nie budzi uzasadnionych watpli-
wosci. Przepis ten stanowi wyjgtek od zasady orzekania przez sad admini-
stracyjny na podstawie akt postepowania administracyjnego, jednak wyjatek
uzasadniony zapewnieniem stronie skarzgcej prawa do sgdu, zwlaszcza ro-
zumianego jako prawo dostepu do sgdu oraz prawo do rozpoznania sprawy
bez nieuzasadnionej zwioki?©.

8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi,
tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 259 - dalej jako: ,p.p.s.a.”

9 Por. S.Babiarz, K. Arominski, Wniosek, (w:) S. Babiarz (red.), Postepowanie sgdo-
woadministracyjne w praktyce, Warszawa 2015, s. 66.

10 Na temat aspektow prawa do sgdu, zob. A. Zielinski, Prawo do sgdu i organizacja wtadzy
sgdowniczej, (w:) M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
go, Warszawa 2006, s. 484; W. Federczyk, Specyfika prawa do sadu w sprawach admi-
nistracyjnych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) E. Wdéjcicka (red.), Jed-
nostka wobec witadczej ingerencji administracji publicznej, t. 2, Czestochowa 2013,
s. 203-211; M. Jaskowska, Zasada dostepu do sadu, (w:) M. Jaskowska (red.), Po-
stepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2021, s. 71; M. Wigcek, Prawo do sgadu
i rzetelnego procesu sgdowego, (W:) W. Brzozowski, A. Krzywon, M. Wigcek, Prawa
cztowieka, Warszawa 2018, s. 158 i n.; M. Dgbrowski, Prawo do sgdu administracyjnego
w $wietle standardéw wynikajacych z tresci art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2016, nr 3 (31), s. 108; P. Kruszynski, J. Kil,
A.Kwas$niak, Sadownictwo sedziébw pokoju w sprawach karnych, Warszawa 2020,
s.38-40; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2008, s. 110-111; H. Haak, Ochrona prawna udzielana
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A. Kwasniak

Autor niniejszego opracowania stawia teze, zgodnie z ktérg uchybienie
obowigzkowi przekazania skargi sgdowi administracyjnemu — niezaleznie
od opisanych wyzej sankcji wynikajgcych z ustawy — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi — moze stanowi¢ rowniez wystepek
niedopetnienia obowigzku przez funkcjonariusza publicznego, o jakim mo-
wa w art. 231 § 1 k.k.1! Z samej istoty postepowania sgdowoadministracyj-
nego wynika bowiem, ze zobowigzany do przekazania skargi bedzie na
ogot funkcjonariusz publiczny w rozumieniu art. 115 § 13 k.k., zas przeka-
zanie skargi sgdowi z pewnoscig jest obowigzkiem okreslonym w ustawie,
przepisom ktérej funkcjonariusz publiczny winien sie podporzadkowac. Po-
twierdzenie postawionej tezy bedzie wymagato poczynienia dalszych roz-
wazan w przedmiocie praktycznych implikacji ustalonego stanu rzeczy,
obejmujgcych w szczegodlnosci obowigzki sgdéw administracyjnych wyni-
kajgce z art. 304 § 2 k.p.k.*?> Nalezy zaznaczy¢, ze analiza piSmiennictwa
administracyjnego i karnistycznego pozwala sformutowa¢ wniosek, iz do tej
pory wskazane zagadnienie nie bylo przedmiotem zainteresowania ze
strony doktryny, stad podjecie opisanego zamierzenia badawczego jawi sie
jako celowe z naukowego punktu widzenia.

Autor niniejszego artykutu wykorzysta metode prawno-dogmatyczna,
w szczegolnosci obejmujgcg egzegeze adekwatnych przepisow ustawy kar-
nej we wzajemnym powigzaniu z przepisami procedury sgdowoadministra-
cyjnej. W niezbednym zakresie poczynione bedg badania literaturowe,
w tym obejmujgce pismiennictwo historyczne. Uzupetniajgco, autor przepro-
wadzi badania empiryczne majgce za cel ustalenie dotychczasowej praktyki
dziatania sgdéw administracyjnych w relewantnym zakresie.

2. Obowigzek przekazania skargi sagdowi administracyjnemu

Zgodnie z art. 54 § 2 p.p.s.a., organ, za posrednictwem ktérego skarza-
cy wniost skarge do sadu, przekazuje skarge sgdowi wraz z kompletnymi
i uporzadkowanymi aktami sprawy i odpowiedzig na skarge, w postaci pa-
pierowej lub elektronicznej, w terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzyma-
nia. Juz na przedpolu dalszych rozwazan wypada wskazaé, ze wskazany
wyzej termin stanowi lex generalis, od ktérego ustawodawca przewidziat
szereg wyjatkow. Zamierzeniem badawczym autora niniejszego artykutu
nie jest jednak analiza termindw na przekazanie skargi sgdowi, lecz sku-

przez sad opiekunczy, Torun 2002, s. 25; B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytu-
cyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Krakéw 2004, s. 573.

11 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 1138 ze
zm. — dalej jako: ,k.k.”.

12 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, tekst jedn. Dz. U. z 2022 r.,
poz. 1375 ze zm. — dalej jako: ,k.p.k.”.
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pienie sie na sytuacji, w ktérej organ administracji we wskazanym terminie
(jaki by on nie byt) skargi nie przekazat.

Obowigzek przekazania skargi sgdowi administracyjnemu ma charakter
bezwzgledny!. Ta teza, z jednej strony oczywista i wybrzmiewajgca w licz-
nych orzeczeniach i pozycjach literaturowych, wymaga jednak pogtebionej
analizy jurydycznej. Nalezy bowiem pochyli¢ sie nad istotg tego obowigzku
jak réwniez istotg samej skargi, chociazby w takim celu, by ustali¢, kiedy or-
gan administracji ma do czynienia ze skargg inicjujgcg spér sadowy, gdyz
jedynie wéwczas obowigzek 6w bedzie na tym organie spoczywat.

W pierwszych latach obowigzywania ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, w doktrynie zywo dyskutowana byta kwe-
stia obowigzku przekazania skargi do sadu w razie uwzglednienia tej skargi
w catosci przez organ administracji w catosci w trybie autokontroli. Pojawiaty
sie gtosy, wedle ktérych przekazywanie skargi w takich okolicznosciach jest
zbedne, a istotg instytucji autokontroli jest odcigzenie sgdow administracyj-
nych'4. Zdaniem autora niniejszego opracowania, nawet przy owczesnym
brzmieniu art. 54 § 3 p.p.s.a., poglady te byly btedne, albowiem Zzaden prze-
pis nie wytgczat obowigzku przekazania skargi sgdowi administracyjnemu?®,

13 Por. D. Czesyk, Skarga na bezczynno$¢ organu w postepowaniu o ustalenie odszkodowania
za pozbawienie prawa wtasnosci nieruchomosci pod drogi publiczne, (w:) E. Wéjcicka (red.),
Sadowa kontrola administracji publicznej. Do$wiadczenia, dylematy, perspektywy, Czestochowa
2017, s. 133 oraz postanowienia WSA w Gliwicach z dnia 18 lutego 2013 r., sygn. Il SO/GI 22/12,
Legalis nr 947060; WSA w Olsztynie z dnia 17 marca 2009 r., sygn. Il SO/Ol 33/08, LEX nr
489774, WSA w Warszawie z dnia 24 lutego 2012 r., sygn. VIIl SO/Wa 16/11, Legalis nr
725883; WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2013 r., sygn. IV SO/Wr 6/13, Legalis
nr 974599; WSA w Opolu z dnia 23 lutego 2012 r., sygn. Il SO/Op 20/11, Legalis nr 487603;
WSA w Bydgoszczy z dnia 11 kwietnia 2013 r., sygn. [l SO/Bd 1/13, Legalis nr 805560;
WSA w Lublinie z dnia 23 marca 2007 r., sygn. Il SO/Lu 4/07, Legalis nr 392278, WSA
w todzi z dnia 24 kwietnia 2013 r., sygn. Il SO/kd 5/13, Legalis nr 859743; WSA w Kielcach
z dnia 2 lipca 2013 r., sygn. Il SO/Ke 5/13, Legalis nr 958334; WSA w Szczecinie z dnia
20 grudnia 2012 r., sygn. Il SO/Sz 18/12, Legalis nr 697215; WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim z dnia 6 lutego 2014 r., sygn. Il SO/Go 17/13, Legalis nr 1034456; WSA w Krakowie
z dnia 19 grudnia 2014 r., sygn. Il SO/Kr 40/14, Legalis nr 1190212; w Biatymstoku z dnia
14 lutego 2020 r., sygn. Il SO/Bk 35/19, LEX nr 2784800; NSA z dnia 1 czerwca 2010 r.,
sygn. Il GZ 105/10, Legalis nr 1959569; z dnia 5 lipca 2006 r., sygn. Il OSK 1024/06, ONSA-
IWSA 2006, nr 6, poz. 156, s. 45; z dnia 1 kwietnia 2022 r., sygn. | GZ 82/22, Legalis nr
2679494; z dnia 30 listopada 2010 r., sygn. | OZ 897/10, LEX nr 742153; z dnia 27 wrze$nia
2011 r., sygn. Il GZ 431/11, Legalis nr 931192; z dnia 30 listopada 2012 r., sygn. | OZ 874/12,
Legalis nr 1119973 i z dnia 29 listopada 2007 r., sygn. | FZ 445/07, Legalis nr 101020.

¥ por. W. Chroscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie..., op. cit., s. 412-413;
W.Chroscielewski, Wszczecie postgpowania sgdowoadministracyjnego, Panstwo
i Prawo 2004, nr 3, s. 68; E. Bojanowski, Tryb wniesienia skargi, (w:) J. Lang (red.),
Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa
2010, s. 258.

15 Poglad ten wzmacnia dodatkowo wyktadnia historyczna relewantnych norm prawnych. Otéz
w pierwotnym brzmieniu art. 200 § 2 k.p.a. ustawodawca wskazywat, ze organ administracji
panstwowej, 0 ktérym mowa w § 1, przekazuje skarge wraz z aktami sprawy do sgdu admi-
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a wskutek aktu autokontroli swoj byt prawny tracita pierwotnie wydana decy-
zja administracyjna (czy tez inny akt podlegajgcy kontroli ze strony sadu
administracyjnego), nie zas skarga. Owszem, z chwilg uwzglednienia skargi
przez organ administracji postepowanie sgdowe staje sie bezprzedmioto-
wym, jednak stwierdzi¢ ten fakt moze jedynie sgd administracyjny, bedacy
gospodarzem procesu sgdowego, wydajgc postanowienie 0 umorzeniu po-
stepowania. Wszelkie watpliwosci w tym zakresie przecigt ustawodawca,
wprowadzajac z dniem 15 sierpnia 2015 r. w art. 54 § 3 p.p.s.a. zdanie trze-
cie stanowigce, ze przepis § 2 stosuje sie odpowiednio. W aktualnie obowig-
zujgcym stanie prawnym nie ulega juz zadnej watpliwosci, ze skorzystanie
przez organ administracji z mozliwosci autokontroli (w trybie art. 54 § 3
p.p.s.a.), nie wylgcza obowigzku przekazania skargi sgdowi®.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze z obowigzkiem statuowanym w art. 54 § 2
p.p.s.a. w dalszym ciggu wigze sie szereg watpliwosci, na ktore tres¢ aktu
prawnego, ale tez doktryna i orzecznictwo, nie dajg jednoznacznych odpo-
wiedzi. Nalezatoby postawi¢ pytanie, czy organ administracji powinien prze-
kaza¢ sadowi skarge obarczong brakami formalnymi. O ile prima facie od-
powiedz na tak zadane pytanie jawi sie jako oczywista, gdyz jedynie sad
administracyjny jest wladny stwierdzi¢ wystgpienie brakéw skargi, wezwac
skarzgcego do ich usuniecia, a w razie bezskutecznego uptywu wyznaczo-
nego terminu — odrzuci¢ skarge, o tyle gtebsza analiza problemu kaze po-
stawi¢ pytanie o granice wadliwosci pisma wniesionego do organu admini-
stracji, po przekroczeniu ktérej organ jest uprawniony do przyjecia, ze nie
ma do czynienia ze skargg inicjujacg proces sgdowy, a zatem nie cigzg na
nim obowiazki wynikajgce z art. 54 § 2 p.p.s.a. Trudno bowiem traci¢ z pola
widzenia fakt, ze do organéw administracji publicznej wptywajg réznego ro-
dzaju pisma, kierowane przez osoby o rozmaitych intencjach i réznorodnych
problemach i czestokro¢ sama lektura pisma nie pozwala na udzielenie jed-
noznacznej odpowiedzi na pytanie o jego charakter prawny. Wydaje sie, ze
mozliwa réznorodnos¢ sytuacji wystepujgcych w praktyce nie pozwala na
jednoznaczne wytyczenie granicy pomiedzy skargg a nie-skargg. Natomiast
majgc na wzgledzie range konstytucyjnego prawa do sadu, a w wymiarze

nistracyjnego w terminie trzydziestu dni od dnia jej wniesienia. Moze tez w tym terminie, je-
zeli uzna w catosci skarge za stuszng, zmieni¢ lub uchyli¢ decyzje; w tym przypadku nie na-
daje skardze dalszego biegu. Skorzystanie przez organ z mozliwosci autokontroli wytaczato
zatem wowczas obowigzek przekazania skargi sgdowi. W pézniejszych regulacjach,
w szczegolnosci w obowigzujgcej od 1 stycznia 2004 r. ustawie — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi, prézno szuka¢ podobnych zwrotow.

16 Por. R. Mikosz, Skutki prawne uwzglednienia przez organ administracji publicznej skargi
wniesionej do sgdu administracyjnego, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego
2007, nr 5-6, s. 17; K. Sagan, Instytucja samokontroli w trybie art. 54 § 3 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r.— Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi w Swietle po-
gladéw doktryny i orzecznictwa, Przeglad Prawa Publicznego 2014, nr 1, s. 48.
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prakseologicznym potencjalne konsekwencje nieprzekazania skargi sgdowi
administracyjnemu, nalezatoby postulowa¢ rozstrzyganie wszelkich watpli-
wosci w tym zakresie w mysl zasady in dubio pro actione. Innymi stowy,
watpliwos¢ co do charakteru prawnego pisma, w przypadku ktérego mozna
mie¢ podejrzenie, ze intencjg jego autora bylo poddanie dziatalnosci danego
organu kontroli sgdowej, powinna prowadzi¢ do przekazania pisma sgdowi
jako skargi, wraz z odpowiedzig na skarge i aktami sprawy.

Podobnie w ocenie autora nalezatoby rozstrzyga¢ watpliwosci w zakresie
przekazania skargi niedopuszczalnej, np. ze wzgledu na brak kognicji sgdu ad-
ministracyjnego lub brak przedmiotu zaskarzenia. Mozna sobie wyobrazi¢ sytu-
acje, w ktorej organ otrzymuje skarge na decyzje, ktérej nigdy nie wydat, czy tez
skarge od osoby, w stosunku do ktorej nie prowadzit zadnego postepowania.
Skarga taka réwniez bedzie podlegata odrzuceniu, co jednak wtadny jest uczy-
ni¢ jedynie sad administracyjny. W takiej sytuacji organ nie bedzie w stanie
przekaza¢ sgdowi akt sprawy administracyjnej, gdyz te zwyczajnie nie istnieja.
Wydaje sig, ze celowe bedzie wskazanie na ten fakt w tresci odpowiedzi na
skarge. Bez watpienia nie mozna obcigza¢ organu administracji publicznej ob-
owigzkiem czynienia niemozliwego, w tym wytwarzania dla potrzeb procesu
sgdowego akt nieistniejgcego postepowania administracyjnego.

Jedynie na marginesie wypada wskaza¢, ze organ administracji nie jest tez
wiadny by ocenia¢ wtasciwos¢ miejscowg i rzeczowg sgdu administracyjnego,
cho¢ ta w wiekszosci przypadkow bedzie oczywista. Skarga powinna byé zatem
przekazana zgodnie z zyczeniem skarzgcego, a dopiero sad administracyjny,
jesli stwierdzi swojg niewtasciwos¢, wyda stosowne postanowienie w przedmio-
cie przekazania skargi do rozpoznania sgdowi wtasciwemu. Wydaje sie, ze wy-
jatkiem moze tu by¢ sytuacja, w ktorej skarzacy nie wskazat konkretnego sadu
administracyjnego, do ktérego adresuje skarge (w tresci skargi w ogole nie
wskazano, ze adresatem jest sgd administracyjny, albo enigmatycznie wskaza-
no na ,sad administracyjny” bez okreslenia, o ktéry sad skarzgcemu w istocie
chodzi). Wéwczas istotnie zasada praworzgdnosci, postrzegana tgcznie z za-
sadg szybkosci i prostoty postepowania, nakazywataby organowi administracji
przestanie tej skargi do sgdu miejscowo i rzeczowo wrasciwego.

Problematyczne moze sie réwniez wydawaé zagadnienie przekazania
sgdowi skargi cofnietej. Zgodnie z art. 60 p.p.s.a. skarzacy moze cofng¢
skarge. Ustawodawca nie przewiduje, na jakim etapie moze to nastgpic¢, na-
lezy zatem przyjg¢, ze skarzacy zachowuje swoje uprawnienie w tym zakre-
sie przez caty czas trwania sporu sgdowego z organem administracji, tj. od
chwili ztozenia skargi w organie administracji, az do momentu prawomocne-
go zakonczenia postepowania sgdowego!’. Mozna zatem wyobrazi¢ sobie

7 Por. T. Wo$, Komentarz do art. 60 p.p.s.a., (w:) T. Wo$ (red.), Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 292 i M. Jagielska,
A.Wiktorowska, P. Wajda, Komentarz do art. 60 p.p.s.a., (w:) R. Hauser,
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sytuacje, w ktorej jednego dnia do organu wptywa skarga inicjujgca proces
sgdowy, a juz nazajutrz ten sam skarzgcy wnosi pismo zawierajgce oswiad-
czenie woli o cofnieciu tej skargi. Z chwilg cofniecia skargi, postepowanie
sgdowoadministracyjne staje sie bezprzedmiotowe (por. art. 161 § 1 pkt 1
p.p.s.a.). Z jednej strony mozna byloby uznaé, ze skarga cofnieta traci swoj
byt prawny, stad czynnos¢ przekazania tej skargi sadowi jawi sie jako bez-
przedmiotowa. Z drugiej jednak strony wydaje sie, ze do omawianej sytuacji
nalezy jednak odnie$¢ doktadnie te same eksplikacje, ktére dotyczyty
uwzglednienia skargi przez organ w trybie autokontroli (réwniez skutkujace-
go bezprzedmiotowos$cig postepowania, tyle ze w my$| art. 161 § 1 pkt 3
p.p.s.a.). W przypadku cofniecia skargi réwniez sgd administracyjny jest je-
dynym podmiotem uprawnionym do stwierdzenia zaistnienia bezprzedmio-
towosci postepowania sgdowego i do wydania postanowienia 0 umorzeniu
postepowania (a réwnoczesnie nie sposdb zapomnie¢, ze w pewnych oko-
licznosciach sad moze uzna¢ cofniecie skargi za niedopuszczalne). Cofnie-
cie skargi przez skarzgcego nie wylgcza zatem obowigzku jej przekazania
wraz z odpowiedzig na skarge i aktami sprawy sgdowi administracyjnemu.
Osobng kwestig, ktérg réwniez powinien wzig¢ pod uwage sad administra-
cyjny, jest to, czy ztozenie wniosku o wymierzenie organowi grzywny w try-
bie art. 55 § 1 p.p.s.a. po tym, jak skarzacy cofnat skarge, nie stanowi nadu-
zycia prawa do sgdu. Wydaje sie bowiem, ze w takiej sytuacji intencjg skar-
zgcego (wnioskodawcy) jest raczej wywotanie zbednej dolegliwosci po stro-
nie organu administracji, anizeli zabezpieczenie wtasnego prawa do sadu.
W ocenie autora niniejszego opracowania, wniosek o wymierzenie grzywny
ztozony w opisanych okolicznosciach nalezatoby oddali¢, co jednak nie stoi
W sprzecznosci z wczesniejszymi wywodami dotyczgcymi obowigzku prze-
kazania skargi sgdowi administracyjnemu nawet w wypadku jej cofnigcia.
Podsumowujgc ten etap rozwazan nalezy wskazac, ze postepowanie
przed sgdem administracyjnym zostaje wszczete z chwilg wniesienia skargi
do organu administracji'®. Wéwczas to charakterystyczny dla procedury ad-
ministracyjnej ukfad wertykalny, w ktérym organowi administracji publicznej

M. Wierzbowski (red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komen-
tarz, Warszawa 2015, s. 368-372.

BPor. T.Wo0§, W) T.Wo0Ss, H.Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sg-
dowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 215; W. Chrdéscielewski, Wszczecie...,
op. cit., s. 63; R. Hauser, J. Drahal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sadownictwo administra-
cyjne, Warszawa—Zielona Goéra 2003, s. 95; J. P. Tarno, Czynnosci postepowania, (w:)
J.P.Tarno, E. Frankiewicz, M. Sieniu¢, M. Szewczyk, J. Wyporska, Sgdowa
kontrola administracji. Podrecznik akademicki, Warszawa 2006, s. 127; J. Jendros$ka,
Ogolne postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Wroctaw 2007, s. 231;
J.Borkowski, Typy stosowania prawa a kontrola sgdowa, (w:) B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, Warszawa 2020, s. 91;
K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, W. Sawczyn, A. Skoczylas, Postepo-
wanie Administracyjne, sgdowoadministracyjne i egzekucyjne, Warszawa 2011, s. 158.
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przypada rola nadrzedna wzgledem podmiotu administrowanego, prze-
ksztalca sie w uktad horyzontalny dwdéch stron postepowania sgdowego,
réwnych w prawach i obowigzkach. Nie sposob zatem przyjac tezy, zgodnie
z ktérg jedna ze stron procesu, jakg jest organ administracji, mogtaby decy-
dowaé¢ w przedmiocie dopuszczalnosci skargi czy tez bezprzedmiotowosci
postepowania (nemo est iudex in causa sua). Gospodarzem postepowania
sgdowego jest sgd administracyjny i tylko ten organ moze rozstrzygng¢ za-
wisty przed nim spér jednostki z wkadzg publiczng — w sposob merytoryczny
czy tez formalny. Nawet zatem skarga obarczona brakami formalnymi, skie-
rowana do niewlasciwego sgdu, czy tez w ogole niedopuszczalna (ze
wzgledu na brak kognicji sgdu administracyjnego, albo brak przedmiotu za-
skarzenia)'®, powinna zosta¢ przekazana sagdowi, ktéry wyda stosowne
orzeczenie. Oczywiscie nie ma przeszkod natury prawnej, a wrecz wskaza-
ne jest, by organ administracji w odpowiedzi na skarge wskazat na okolicz-
nosci, ktére jego zdaniem powinny skutkowa¢ odrzuceniem skargi albo umo-
rzeniem postepowania. Rozstrzygniecie w tym przedmiocie kazdorazowo
nalezy jednak do sgdu administracyjnego.

Koncowo przyjdzie wskazac, ze art. 54 § 2 p.p.s.a. ustanawia w istocie
szereg obowigzkéw (nie tylko obowigzek przekazania skargi sgdowi, ale
tez obowigzek przekazania sgdowi akt sprawy administracyjnej — o ile
takowe istniejg — jak rowniez obowigzek sporzgdzenia i przekazania sa-
dowi odpowiedzi na skarge). Wszystkie te obowigzki powinny by¢ wyko-
nane w okreslonym w tym przepisie terminie (chyba, ze zastosowanie
znajdg leges speciales). Trafnie zatem przyjeto w piSmiennictwie, ze na-
ruszenie wymienionych obowigzkéw nastapi zaréwno w przypadku nie-
wykonania przez organ administracji publicznej w terminie czynnosci
wymienionych w tym przepisie, jak i w wypadku ograniczenia sie przez
ten organ do wykonania jedynie niektorych z tych czynnosci?®. Z przyto-
czonym pogladem trudno sie nie zgodzic.

19 Por. postanowienie WSA w Gdansku z dnia 19 listopada 2007 r., sygn. 1l SO/Gd 5/07, ON-
SAIWSA 2009, nr 4, poz. 69, s. 105 z glosg aprobujgcg P. Szkudlarek, Glosa do posta-
nowienia Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 19 listopada 2007 r.,
sygn. Il SO/Gd 5/07, Orzecznictwo Sgdéw Polskich 2010, nr 1, s. 79 i n. i glosami krytycz-
nymi W. Czerwinski, Glosa do postanowienia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 19 listopada 2007 r., sygn. |l SO/Gd 5/07, Orzecznictwo Sadéw Polskich
2010, nr 7-8, s. 540 i n.; W. Sawczyn, Glosa do postanowienia Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 19 listopada 2007 r., sygn. Il SO/Gd 5/07, Orzecznic-
two Sgdow Polskich 2009, nr 7-8, s. 544 in.

20 por. R. Suwaj, Sgdowa ochrona przed bezczynnoscig administracji publicznej, Warszawa
2014, s. 197.
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3. Wystepek typizowany w art. 231 § 1 k.k.

Wedle art. 231 § 1 k.k. funkcjonariusz publiczny, ktoéry przekraczajgc
swoje uprawnienia lub nie dopetniajgc obowigzkdéw, dziata na szkode intere-
su publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat
3. Dla zachowania przejrzystosci wywodu, autor niniejszego opracowania
bedzie operowat jedynie typem podstawowym omawianego wystepku, pomi-
jajac typ kwalifikowany i uprzywilejowany.

Nie ulega watpliwosci, ze opisane przestepstwo stanowi wystepek $ciga-
ny z oskarzenia publicznego (z urzedu), albowiem ustawodawca nie wska-
zat, by czyn ten miat by¢ $cigany na wniosek albo z oskarzenia prywatnego.
Jest to wreszcie przestepstwo indywidualne witasciwe, ktérego podmiotem
moze by¢ wytacznie funkcjonariusz publiczny w rozumieniu art. 115 § 13
k.k.?l W dalszej czesci rozwazan przyjdzie dokonaé pogtebionej analizy
znamion omawianego wystepku, celem weryfikacji, na ile nieprzekazanie
skargi sgdowi administracyjnego z naruszeniem art. 54 § 2 p.p.s.a. moze
zostac uznane za wypetniajgce znamiona art. 231 § 1 k.k.

Jak trafnie dostrzezono w literaturze komentarzowej, niedopetnienie ob-
owigzkoéw polega¢ moze na zaniechaniu ich wykonania albo na nienalezy-
tym (niewlasciwym lub nieterminowym) ich wykonaniu. Pierwsza z powyz-
szych przestanek zdaje sie odpowiada¢ bezposrednio pojeciu bezczynnosci
organu (zaniechanie wykonania obowigzku), druga zas$ przewlektiemu pro-
wadzeniu postepowania (gdy wykonanie obowigzku jest niewtasciwe lub nie-
terminowe). Trudno tez nie zauwazyc¢, ze przedmiot ochrony powyzszego
czynu zabronionego ujmowany jest niebywale szeroko. Najbardziej ogdlnie
przyjmuje sie, ze bezposrednio chronionym dobrem jest tu prawidtowe funk-

21 Zgodnie z tym przepisem, funkcjonariuszem publicznym jest Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej; poset, senator, radny; poset do Parlamentu Europejskiego; sedzia, tawnik, prokura-
tor, funkcjonariusz finansowego organu postepowania przygotowawczego lub organu nad-
rzednego nad finansowym organem postepowania przygotowawczego, notariusz, komornik,
kurator sadowy, syndyk, nadzorca sgdowy i zarzgdca, osoba orzekajgca w organach dyscy-
plinarnych dziatajgcych na podstawie ustawy; osoba bedgca pracownikiem administracji
rzgdowej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze petni wy-
tacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktérym uprawniona jest do
wydawania decyzji administracyjnych; osoba bedaca pracownikiem organu kontroli pan-
stwowej lub organu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba Ze petni wytgcznie czynno$ci
ustugowe; osoba zajmujgca kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej; funkcjo-
nariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo funkcjonariusz
Stuzby Wieziennej; osoba petnigca czynng stuzbe wojskowa, z wyjgtkiem terytorialnej stuzby
wojskowej petnionej dyspozycyjnie; pracownik miedzynarodowego trybunatu karnego, chyba
ze petni wylgcznie czynnosci ustugowe. Na potrzeby prowadzonych rozwazan przyjdzie za-
tem wskaza¢, ze funkcjonariuszem publicznym bedzie zaréwno waéjt, burmistrz i prezydent
miasta, jak i pracownik urzedu obstugujgcego wojta, burmistrza i prezydenta miasta, prowa-
dzacy postepowanie administracyjne i umocowany do wydawania decyzji administracyjnych.
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cjonowanie instytucji panstwowej i samorzadu terytorialnego oraz zwigzany
z tym autorytet wiadzy publicznej??. Natomiast niektérzy autorzy dodajg, ze
przez pojecie przedmiotu ochrony mozna tu rozumie¢ jakiekolwiek dobro
prawne, bez wzgledu na to, czy nalezy ono do sfery prywatnej, czy sfery pu-
blicznej?. Konstatacja ta zdaje sie wynika¢ wprost z literalnego brzmienia
omawianego przepisu, w ktérym jednoznacznie mowa o dziataniu na szkode
interesu publicznego lub prywatnego (potgczeniu tych dwéch przestanek
spojnikiem ,lub” sprawia, ze dla bytu przestepstwa wystarczajgce jest dzia-
tanie na szkode jednego z tych intereséw, np. jedynie interesu skarzgcego,
ktérego skarga nie zostata przekazana sgdowi administracyjnemu).

Trudno jednoczesnie nie zgodzi¢ sie z Piotrem Kardasem, gdy wskazuje,
ze art. 231 § 1 k.k. ,nie okresla w petni i precyzyjnie zachowania karalnego,
lecz zawiera odestanie do obowigzujgcych w systemie prawa norm statuuja-
cych uprawnienia i obowigzki funkcjonariuszy publicznych™4. Krytycznie re-
dakcje omawianego przepisu ocenit Andrzej Zoll uznajac, ze ,trudno wska-
za¢ w ustawie karnej inny przykfad tak bardzo ocennych znamion charakte-
ryzujgcych czyn zabroniony. Wystepujgcy w omawianym przepisie brak opi-
Su czynu zabronionego graniczy z naruszeniem zasady nullum crimen sine
lege™®. W kontekscie powyzszych uwag, trafnie przyjmuje sie, ze niedopet-
nienie obowigzku moze by¢ zdefiniowane jako zaniechanie podjecia takich
czynnosci, ktére w danej sytuacji faktycznej, zgodnie z obowigzujgcymi
przepisami lub regutami postepowania, nalezato podjgc¢?®, przy czym zacho-
wanie funkcjonariusza publicznego moze polega¢ na catkowitym zaniecha-
niu podjecia czynnosci lub czesciowym jej wypetnieniu. Koherentnie do po-
wyzszedo, niedopetnienie obowigzkéw moze polegaé takze ,na niewtasci-
wym zorganizowaniu pracy podlegtego funkcjonariuszowi publicznemu per-
sonelu albo zaniechaniu przeprowadzania kontroli wtasciwego wykonania
obowigzkow przez podlegty personel™?’. Agnieszka Barczak-Oplustil analizu-

22 por. B. J. Stefanska, (w:) R. A. Stefanski (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa
2017, s. 1515; R. G. Hatas, (w:) Kodeks karny. Komentarz, A. Grzeskowiak, K. Wiak
(red.), Warszawa 2017, s. 1094; J. Giezek, (w:) J. Giezek (red.), Kodeks karny. Cze$¢
szczegoblna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 757; S. Ho ¢, Odpowiedzialnos¢ karna za nad-
uzycie wladzy, Wojskowy Przeglad Prawniczy 2005, nr 4, s. 49; A. Zoll, (w:) A Zoll (red.),
Kodeks karny. Cze$¢ szczegdlna, Krakow 1999, s. 776.

ZPor. 0. Gorniok, (w:) A. Wasek, R. Zawtocki (red.), Kodeks karny, t. 2, Cze$¢ szcze-
golna, Warszawa 2010, s. 110.

24 p. Kardas, Odpowiedzialno$¢ za naduzycie wtadzy publicznej w przypadku niezawiado-
mienia o popetnieniu przestepstwa, Prokuratura i Prawo 2007, nr 7-8, s. 16.

25 A. Zoll, op. cit., s. 779.

26 por. G. Szczygiet, Odpowiedzialnos¢ karna pracownika samorzgdu terytorialnego za
naduzycie funkcji (w:) T. Mréz (red.), Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzadu
terytorialnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Stanistawa Prutisa, J. Bieluk, A. Doliwa,
A.Malarewicz-Jakubdw, Biatystok 2012, s. 893.

2T A. Zoll, op. cit., s. 779.
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jac poglady doktryny w przedmiocie odpowiedzialnosci za naduzycie wtadzy,
wskazuje na przyktadowe zachowania funkcjonariuszy stanowigce niedopet-
nienie obowigzkéw, do ktérych zalicza miedzy innymi ,rozpatrywanie kon-
kretnych roszczen i wnioskéw z naruszeniem przepiséw procedury”?.

W pismiennictwie dostrzezono, ze czynnoscig wykonawczg omawianego
czynu zabronionego jest dziatanie na szkode interesu publicznego lub prywat-
nego w Scisle okreslony sposéb, tj. poprzez niedopetnienie obowigzkéw. Z dru-
giej strony podkresla sie, ze jest to przestepstwo bezskutkowe — nie jest bowiem
konieczne, by wystapit tu jakikolwiek uszczerbek w chronionych prawem dob-
rach?®. Jak wskazuje S. Hoc, dokonanie przestepstwa z art. 231 k.k. w jego ty-
pie podstawowym nie wymaga wywotania efektywnej szkody, a jedynie spro-
wadzenie realnego niebezpieczenstwa jej nastgpienia. Jest to wiec przestep-
stwo formalne z narazenia, za$ ustawa nie wprowadza ograniczen co do cha-
rakteru grozacej szkody3C. Co do charakteru czynu, w orzecznictwie sgdowym
przyjeto, ze wystepek okreslony w art. 231 § 1 k.k. nalezy do kategorii prze-
stepstw z konkretnego narazenia na niebezpieczenstwo, a wiec materialnych,
znamiennych skutkiem, ktérym jest wystgpienie niebezpieczenstwa powstania
szkody w interesie publicznym lub prywatnym3l. W kontekscie powyzszego
warto przywotac poglad Macieja Btotnickiego, ktéry wskazuje, ze ,takie wartosci
jak dobre imie, zaufanie publiczne do organéw wtadzy czy tez przestrzeganie
zasady niezawistosci i rownego traktowania obywateli nie sg zbyt abstrakcyjny-
mi dobrami, by mogto doj$¢ do ich narazenia w sposéb konkretny™2. Wydaje

22 A.Barczak-Oplustil, (w:) A. Zoll (red.), Kodeks karny. Cze$¢ szczegolna, Warszawa
2008, s. 1013.
22 por. A. Zoll, op. cit., s. 782.
30 Por. S. Hoc, Odpowiedzialno$¢..., op. cit., s. 47.
31 Por. wyrok SA w Katowicach z dnia 30 kwietnia 2018 r., sygn. V ACa 399/17, Legalis nr
1782939; uchwate SN z dnia 28 maja 2015 r., sygn. SNO 21/15, OSND 2015, poz. 30; po-
stanowienie SN z dnia 27 wrzesnia 2013 r., sygn. Il KK 229/13, Legalis nr 950250; wyrok SN
z dnia 19 marca 2013 r., sygn. WA 7/13, Legalis nr 666747; uchwate SN z dnia 24 stycznia
2013 r., sygn. | KZP 24/12, OSNKW 2013, nr 2, poz. 12, s. 22. Nie sposob jednak przejs¢
obojetnie wobec faktu, ze w doktrynie i orzecznictwie ciagle zywa jest dyskusja na temat
materialnego czy tez formalnego charakteru wystgpku z art. 231 § 1 k.k.; zob. M. Filip-
czak, Glosa do uchwaty SN z dnia 24 stycznia 2013 r., sygn. | KZP 24/12, Czasopismo
Prawa Karnego i Nauk Penalnych 2013, nr 1, s. 135-142; M. Matecki, Interpretacja art.
231 § 1 k.k. Rzecz o uzasadnieniu i konsekwencjach uchwaty siedmiu sedziéw Sgdu Naj-
wyzszego z dnia 24 stycznia 2013 r. (sygn. | KZP 24/12), Czasopismo Prawa Karnego i Na-
uk Penalnych 2014, nr 1, s. 109-124; A. Zoll, Prawo karne — bezposrednie narazenie na nie-
bezpieczenstwo wystapienia szkody jako skutek przestepstwa z art. 231 § 1 k.k. Glosa do uchwa-
ty SN z dnia 24 stycznia 2013 r., sygn. | KZP 24/12, Orzecznictwo Sgddéw Polskich 2013, nr 7-8,
s. 592-594; M. Bielski, Kontrowersje w zakresie materialnego badz formalnego charakteru
przestepstwa naduzycia wtadzy (art. 231 § 1 k.k.), Przeglad Sadowy 2011, nr 9, s. 72-83.
M. Btotnicki, Pojecie interesu publicznego na gruncie art. 231 k.k. Glosa do wyroku Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z dnia 24 maja 2017 r., sygn. Il AKa 120/17, Przeglad Sadowy
2018, nr 9, s. 123-124.

3

N

Prokuratura
120 i Prawo 5, 2023



Uchybienie obowigzkowi przekazania skargi sgdowi administracyjnemu...

sie, ze rownie konkretnie moze by¢ naruszone prawo skarzgcego do sa-
du administracyjnego.

W orzecznictwie sgdowym wskazuje sie, ze funkcjonariusz publiczny mu-
si obejmowaé swoim zamiarem zaréwno przekroczenie uprawnien lub nie-
dopetnienie obowigzkéw, jak i to, ze dziata na szkode interesu publicznego
lub prywatnego®3. W innym z orzeczen Sad Najwyzszy uznat, ze ,wymagane
w tym przepisie dziatanie na szkode interesu publicznego lub prywatnego
nie jest charakterystykg skutku, lecz zachowania sie sprawcy”**. Ostatecznie
powyzszy poglad zostat w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego istotnie zweryfi-
kowany i aktualnie przyjmuje sie materialny charakter wystepku z art. 231
§ 1 k.k. Sady powszechnie odwotujg sie w swych orzeczeniach do uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 24 stycznia 2013 r., w ktérej sad stwierdzit m.in.,
ze ,nawet opowiedzenie sie przez sad rozpoznajgcy sprawe za formalnym
charakterem tego przestepstwa nie zwalnia tego sadu od koniecznosci wy-
kazywania w kazdej sprawie narazonego na szkode skonkretyzowanego
interesu publicznego lub prywatnego, a nadto ustalenia zwigzku przyczyno-
wego pomiedzy nim a przekroczeniem uprawnien lub niedopetnieniem obo-
wigzkow przez funkcjonariusza publicznego™®. Wobec powyzszego przyjmu-
je sie, ze obowigzkiem sadu rozpoznajgcego sprawe jest ustalenie stopnia
spotecznej szkodliwosci zarzucanego czynu w toku kazdego postepowania
karnego®®, na podstawie art. 115 § 2 k.k.

W odniesieniu do wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej
przez funkcjonariusza publicznego rozumie¢ nalezy osobe bedacg pracow-
nikiem administracji rzgdowej, innego organu panstwowego lub samorzgdu
terytorialnego, chyba ze petni wytgcznie czynnosci ustugowe, a takze inng
osobe w zakresie, w ktdorym uprawniona jest do wydawania decyzji admini-
stracyjnych. Pierwszg grupe stanowig wiec pracownicy merytoryczni (niepet-
nigcy czynnosci ustugowych) organéw administracji publicznej, pozostajacy
z tymi organami w stosunku pracy. Do drugiej zalicza¢ sie bedg osoby wy-
konujgce zadania z zakresu administracji publicznej polegajgce na wydawa-
niu decyzji administracyjnych, cho¢by nie pozostawaty w stosunku zatrud-
nienia z organami administracji publicznej. W takiej sytuacji znajdujg sie na
przyktad wojt, burmistrz czy prezydent miasta, ktérzy sg pochodzgcymi
z wyboréw bezposrednich piastunami wtadzy, a nie pracownikami w rozu-
mieniu przepisow prawa pracy. Funkcjonariuszem publicznym w sSwietle
przywotanej normy Kodeksu karnego bedzie réwniez osoba bedaca pracow-

33 Por. Postanowienie SN z dnia 15 grudnia 2011 r., sygn. Il KK 160/11, Prokuratura i Prawo
2012, dodatek ,Orzecznictwo”, nr 7-8, poz. 2.

34 Wyrok SN z dnia 2 grudnia 2002 r., sygn. IV KKN 273/01, LEX nr 74484.

35 Sygn. | KZP 24/12, OSNKW 2013, nr 2, poz. 12, s. 22.

36 Por. wyrok SN z dnia 20 wrzesnia 2002 r., sygn. WA 50/02, OSNKW 2003, nr 1-2, poz. 9
oraz postanowienie SN z dnia 4 listopada 2002 r., sygn. Il KKN 269/01, LEX nr 56868.
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nikiem organu kontroli panstwowej lub organu kontroli samorzadu terytorial-

nego (chyba ze petni wyltgcznie czynnosci ustugowe).

W pismiennictwie trafnie przyjmuje sie, ze ramy przedmiotowego czy-
nu zabronionego przewidujg dziatanie na szkode interesu publicznego lub
prywatnego, ktére winno nastgpi¢ w zwigzku z niedopetnieniem obowigz-
kéw. Zrédto obowigzkéw, ktérych niewypetnienie stanowi warunek ko-
nieczny realizacji znamion okreslonych w typie powyzszego czynu zabro-
nionego, zalezy od charakteru obowigzku spoczywajgcego na funkcjona-
riuszu. Trudno odmoéwié racji Oktawii Gorniok, gdy wskazuje, ze w zakre-
sie charakteru obowigzku mozna wyrézni¢ co najmniej trzy ptaszczyzny.
Obowigzek moze mie¢ charakter:

1) ogolny — wtedy zrédtem takiego obowigzku sg przepisy odnoszace sie
najczesciej do wszystkich funkcjonariuszy,

2) szczegolny — regulujg go przepisy dotyczgce okreslonej kategorii funk-
cjonariuszy publicznych badz,

3) indywidualny, ktérego zrodtem beda najczesciej przepisy regulaminu, in-
strukcji, a takze wydane przez uprawniong osobe polecenie wykonania
okreslonych czynnosci®’.

Z punktu widzenia problematyki bezczynnosci w dziataniach administraciji
publicznej nalezy podkresli¢, ze obowigzki funkcjonariuszy mogg tu przyjmo-
wacé formute obowigzkéw o charakterze ogélnym oraz indywidualnym. Ogdiny
charakter bedzie miat nakaz dziatania organéw administracyjnych zgodnie
Z 0golng zasadg szybkosci postepowania administracyjnego oraz zatozeniem
obowigzku podjecia dziatania w rozsgdnym terminie (zasada szybkosci i pro-
stoty postepowania). Rozwinieciem tej ogdlnej reguly bedzie nakaz zatatwie-
nia sprawy w terminach odpowiednich dla rodzaju sprawy, ktdre bedg juz wig-
zaty konkretnego pracownika, jakiemu sprawa zostanie przekazana do zata-
twienia. Indywidualny charakter obowigzek dziatania bedzie miat wowczas,
gdy z przepisdw szczegdlnych — zarbwno z przepiséw materialnoprawnych,
jak i z pragmatyk stuzbowych — wynika¢ bedg szczegdlne obowigzki dotycza-
ce szczegolnych, odrebnych form i metod dziatania funkcjonariuszy lub sto-
sowania przez nich szczegolnego rodzaju srodkéw dowodowych.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego niejednokrotnie podnoszony byt na-
kaz — spoczywajacy na sadzie rozpatrujgcym sprawe o przestepstwo nadu-
zycia wtadzy — szczegotowego ustalenia obowigzkéw i uprawnien oskarzo-
nego, a nastepnie odniesienia do konkretnej zaistniatej sytuaciji, w ktérej
znalazt sie funkcjonariusz publiczny w stycznosci z interesem publicznym lub
prywatnym?. Co sie z kolei tyczy samego interesu, przyjmuje sie, ze owym

37 Por. 0. Gérniok, op. cit., s. 114.

38 Por. wyroki SN z dnia 19 listopada 2004 r., sygn. Il KK 81/04, LEX nr 141348 i z dnia 3 ma-
ja 2005 r., sygn. WA 25/04, OSNwSK 2005, nr 1, poz. 303; zob. takze R. Suwaj, Sagdowa
ochrona..., op. cit., s. 276 i n.
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interesem jest istniejgce albo przyszte dobro materialne lub osobiste, lub do-
bro idealne, zwigzane z organizacjg zycia zbiorowego i prawidtowoscig jej
funkcjonowania, natomiast interesem publicznym jest interes zbiorowy organi-
zacji spotecznej, panstwa lub samorzadu, albo w ogodle zycia spotecznego®.
Odnosnie do strony podmiotowej analizowanego wystepku, w orzecznic-
twie stusznie zauwazono, ze ,funkcjonariusz publiczny musi obejmowac
swojg $wiadomoscig fakt przystugujacych mu kompetencji oraz ich zakres,
fakt aktualizacji obowigzku lub uprawnienia z kompetencji tych wynikajgcego
oraz fakt dziatania na szkode interesu publicznego lub prywatnego przez
przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkéw. Inaczej moéwigc,
dla bytu przestepstwa z art. 231 § 1 KK konieczne jest wykazanie, ze pomi-
mo $wiadomosci wskazanych wyzej okolicznosci funkcjonariusz publiczny
chce przekroczy¢ uprawnienia lub nie dopetni¢ obowigzkéw, albo na to sie
godzi. W konsekwencji nie jest zamierzone dziatanie funkcjonariusza pu-
blicznego, ktéry mylnie wyobraza sobie, ze nie narusza swoich obowigzkow
lub nie dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego, a w rezultacie
postawienie mu w takiej sytuacji zarzutu popetnienia czynu zabronionego
z art. 231 § 1 KK jest wytgczone™°. Natomiast juz w piSmiennictwie wskaza-
no, ze wystepek éw swoim zakresem obejmuje ,nie tylko zachowanie zamie-
rzone, lecz takze nieostrozne. W praktyce, najczestszym powodem naru-
szenia przez funkcjonariusza publicznego swoich uprawnien i obowigzkow
wydaje sie by¢ btedna decyzja funkcjonariusza publicznego”™*. Koherentnie
do powyzszego, powotany Autor wskazuje, ze ,»prawo do pomytki« w zad-
nym wypadku nie moze stanowi¢ podstawy do wylgczenia bezprawnosci
naruszenia swoich powinnosci przez funkcjonariusza publicznego na skutek
podjecia przez niego btednej decyzji. Wszystkie decyzje kazdego funkcjona-
riusza publicznego podlegajg bowiem szczegdlnemu zaostrzonemu rezimo-
wi prawnemu, zgodnie z ktérym — uzywajac jezyka potocznego — ludzkie
prawo do btedu w przypadku funkcjonariusza publicznego w ramach reali-
zowania przez niego swoich uprawnien i obowigzkow jest formalnie (praw-
nie) wytgczone™?. Autor ten trafnie podkresla jednak, ze czym innym jest
formalne prawo do btedu, ktére ,odnosi sie ono do zachowania w ramach
uprawnien i obowigzkéw funkcjonariusza publicznego, a wiec nie moze byc¢

3% Por. W. Kotowski, Glosa do uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 11 czerwca 2019 r., sygn.
| DO 11/19, Prokuratura i Prawo 2021, nr 11, s. 111-112; zob. takze wyrok SN z dnia
4 grudnia 2013 r., sygn. Il KK 298/13, Legalis nr 745438.

40 Uchwata SN z dnia 17 stycznia 2008 r., sygn. SNO 87/07, OSNSD 2008, nr 1, poz. 21. Zob.
takze P. Poniatowski, Odpowiedzialnos¢ karna za niepodjecie dziatan zmierzajgcych do
ochrony przed ponadnormatywnym hatasem drogowym, Prokuratura i Prawo 2020, nr
10-11, s. 128.

4R, Zawtocki, Btad funkcjonariusza publicznego jako podstawa jego odpowiedzialnosci
karnej, Monitor Prawniczy 2004, nr 22, s.5in.

42 |bidem.
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rozpatrywane jako okoliczno$¢ uzasadniajgca przekroczenie tych powinno-
$ci"3. Spojna z przywotanym pogladem zdaje sie byé uchwata Sgdu Naj-
wyzszego, w ktérej wskazano, ze ,formalne prawo do btedu nie obejmuje
prawa do naruszania swoich powinnosci przez funkcjonariusza publicznego.
Uprawnienie to nie moze by¢ wiec uznane za swoisty kontratyp przy pomyi-
kach sedziowskich. Zatem, jezeli pomytka taka skutkuje naruszeniem po-
winnosci sedziego to jest ona bezprawna. Powyzsze rozumowanie nalezy
takze odnies¢ do innych funkcjonariuszy publicznych™4,

W kontekscie rozwazan bedgcych przedmiotem niniejszego opracowania,
nalezy zwroci¢ uwage na poglad Dariusza Charko, zdaniem ktérego ,dla pra-
widtowego stwierdzenia, czy funkcjonariusz publiczny przekroczyt uprawnienia
(lub nie dopetnit obowigzkow), nalezy ustali¢ zakres i tres¢ obowigzkéw oraz
kompetencji stuzbowych™®°. Ma to istotny zwigzek z zasadg indywidualizacji
winy i odpowiedzialnosci karnej. Aby bowiem stwierdzi¢, ze funkcjonariusz
publiczny nie dopetnit cigzagcego na nim obowigzku, w pierwszej kolejnosci
nalezy precyzyjnie ustali¢, jaki zakres obowigzkow na tym konkretnym funk-
cjonariuszu spoczywat. Trafnie przeto wskazuje Agnieszka Barczak-Oplustil,
iz ,nie budzi watpliwosci, ze z przekroczeniem uprawnien lub niedopetnie-
niem obowigzku mamy do czynienia w przypadku sprzecznosci zachowania
funkcjonariusza z zakazem lub nakazem jednoznacznie wyrazonym w obo-
wigzujgcych przepisach, niekoniecznie o charakterze ustawowym™®. Wydaje
sie, ze do takich nakazow jednoznacznie wyrazonych w obowigzujgcych
przepisach nalezy zaliczy¢ nakaz przekazania skargi sgdowi administracyj-
nemu w okreslonym terminie, zawarty w art. 54 § 2 p.p.s.a.

Powracajgc do przywotanych wczesniej pogladéw Andrzeja Zolla, doty-
czacych niedookreslonosci znamion omawianego wystepku, co w ocenie
wskazanego Autora moze narusza¢ zasade nullum crimen sine lege stricta,
warto przypomnie¢, ze art. 231 § 1 k.k. byt kwestionowany pod katem jego
zgodnosci z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP*’, wiasnie z uwagi na niedookre-
Slonos¢ ustawowych znamion czynu zabronionego. W wyroku z dnia
9 czerwca 2010 r.*® Trybunat Konstytucyjny stanat na stanowisku, ze przepis
ow jest zgodny ze wskazanym wzorcem kontroli.

43 lbidem.

44 Uchwata SN z dnia 23 wrze$nia 2021 r., sygn. | DI 20/21, Legalis nr 2610225.

4 D. Charko, Odpowiedzialno$¢ karna funkcjonariusza publicznego — wybrane zagadnienia,
Samorzad Terytorialny 2012, nr 10, s. 50.

4 A Barczak-Oplustil, Naruszenia Konstytucji RP a zakres odpowiedzialnosci funkcjo-
nariusza publicznego z art. 231 k.k., Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych 2017,
nr4,s. 141.

47 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
sprost. i ze zm.

48 Por. wyrok TK z dnia 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08, OTK-A 2010, nr 5, poz. 50.
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4. Wypetnienie przestanek wystepku z art. 231 § 1 k.k. przez
funkcjonariusza publicznego, ktéry uchybit obowigzkom
okreslonym w art. 54 § 2 p.p.s.a.

Z samej istoty postepowania sgdowoadministracyjnego wynika to, ze po
stronie biernej procesu wystepujg podmioty publicznoprawne. Z reguly za-
tem osobg, na ktorej bedzie cigzyt obowigzek terminowego przekazania
skargi wraz z aktami sprawy i odpowiedzig na skarge sgdowi administracyj-
nemu bedzie funkcjonariusz publiczny. Majgc jednak na wzgledzie wcze-
Sniejsze rozwazania, w szczegolnosci dotyczgce indywidualizacji odpowie-
dzialnosci karnej, nalezy zachowac¢ szczegdlng ostroznos¢ w stawianiu zna-
ku rownosci pomiedzy organem administracji zobowigzanym do przekazania
skargi a funkcjonariuszem publicznym ponoszgacym odpowiedzialnos¢ karng
za wystepek z art. 231 § 1 k.k. Jesli przyktadowo skarga inicjujgca proces
sgdowoadministracyjny wnoszona bedzie za posrednictwem Prezydenta
m.st. Warszawy, to o ile oczywistym jest, ze 6w Prezydent jest organem,
ktérego dziatalnos¢ zostata poddana kontroli sgdowej, a przez to zobowig-
zanym do przekazania skargi sgdowi, o tyle juz w ujeciu prawnokarnym nie
sposob wini¢ Prezydenta Miasta za to, ze ktérys z setek podlegtych mu
urzednikéw zaniechat przekazania sgdowi skargi, o ktorej 6w Prezydent naj-
prawdopodobniej w ogodle nie wiedziat. Wydaje sie zatem, ze o ile w razie
uchybienia obowigzkom statuowanym w art. 54 § 2 p.p.s.a. mozna bedzie
mowic¢ 0 popetnieniu przestepstwa typizowanego w art. 231 § 1 k.k., o tyle
czestokro¢ odpowiedzialnosé karng ponosit bedzie funkcjonariusz publiczny
niebedgcy organem administracji w rozumieniu przepiséw ustawy — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, a zaledwie zatrudniony
w aparacie pomocniczym tego organu. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na to,
czy osoba odpowiedzialna za przekazanie skargi sgdowi (np. zgodnie z za-
kresem obowigzkow) istotnie jest funkcjonariuszem publicznym, albowiem
w przeciwnym razie nie bedzie zdolna do ponoszenia odpowiedzialnosci
karnej. Wydaje sie, ze nalezy tu szczegolnie skupi¢ sie na cesze dystynk-
tywnej petnienia wytgcznie czynnosci ustugowych, ktorej wystgpienie wylg-
cza mozliwos¢ uznania danej osoby za funkcjonariusza publicznego.

Dla bytu przestepstwa nieodzowne jest wypetnienie jego ustawowych
znamion, tj. podmiotu, przedmiotu, strony podmiotowej i strony przedmioto-
wej. Odnoszac zatem hipotetyczng sytuacje nieprzekazania skargi sgdowi
do znamion wystepku z art. 231 § 1 k.k. przyjdzie wskazaé, ze podmiotem
przestepstwa bedzie funkcjonariusz publiczny (najczesciej pracownik organu
administracji rzgdowej albo samorzgdowej). Gdy idzie o strone podmiotowa,
a zatem stosunek psychiczny sprawcy do popetnianego przestepstwa, anali-
zowany wystepek moze by¢ popetiony jedynie umysinie, przy czym zaréw-
no w zamiarze bezposrednim (funkcjonariusz chce unikng¢ kontroli sgdowej
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i w tym celu nie przekazuje skargi do sgdu administracyjnego) jak i ewentu-
alnym (funkcjonariusz publiczny przypuszcza, ze swoim dziataniem lub za-
niechaniem uchybi obowigzkom godzgc w prawo do sadu skarzgcego i go-
dzi sie na to). Nalezy dodag, ze o ile funkcjonariusz publiczny co do zasady
powinien by¢ swiadomy swoich obowigzkow (w tym tych dotyczacych proce-
dury sgdowej), o tyle w pewnych okolicznosciach — nawigzujgc do wcze-
Sniejszych wywoddéw dotyczgcych zaostrzonego rezimu odpowiedzialnosci
funkcjonariuszy publicznych — niepodobna wykluczy¢ mozliwosci powotania
sie na btgd w ustaleniu koniecznosci przekazania skargi do sgdu administra-
cyjnego (np. woéwczas, gdy charakter pisma nie pozwala na jednoznaczne
zakwalifikowanie go jako skargi inicjujgcej proces sgdowy). Przedmiotem
ochrony prawnej bedzie zaréwno poprawnos¢ funkcjonowania organéw wia-
dzy publicznej (te nalezy rozumie¢ dwojako — zaréwno jako poprawnosé
funkcjonowania organu, ktérego dziatalnos¢ skarzacy poddat kontroli sgdo-
wej, jak i poprawnos¢ funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
administracyjnych) jak tez — w tej konkretnej sytuacji — prawo do sgdu przy-
stugujgce skarzgcemu. Gdy idzie o strone przedmiotowg czynu, jak juz
wskazano, obowigzek przekazania skargi sadowi w okreslonym terminie
z calg pewnoscig jest obowigzkiem statuowanym ustawa, obcigzajgcym
funkcjonariusza publicznego, zatem niedopetnienie tego obowigzku miesci
sie w hipotezie normy prawnej z art. 231 § 1 k.k. Jednoczes$nie nieprzekaza-
nie skargi sgdowi administracyjnemu zawsze bedzie wystepowato ze szkodg
dla interesu, przy czym wydaje sie, ze naruszony bedzie tutaj zaréwno inte-
res publiczny jak i prywatny. W ptaszczyznie interesu publicznego nalezy
wskaza¢ na powodowanie przewlektosci postepowania sgdowego, a zatem
godzenie w sprawnos¢ funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, jak row-
niez na utrudnianie sgdowej kontroli dziatalnosci administracji publiczne;j.
W zakresie interesu prywatnego nalezy wskaza¢ na interes skarzgcego,
przejawiajgcy sie w konstytucyjnie gwarantowanym prawie do weryfikacji
dotyczacych go dziatan witadz publicznych na drodze sgdowej i koherentnie,
prawie do sgdu (rozumianym w szczegoélnosci jako prawo dostepu do pro-
cedury sgdowej oraz prawo do rozpoznania sprawy w rozsgdnym terminie).

Uzupetniajgco trzeba zauwazy¢, ze omawiany wystepek moze przybraé
forme zaréwno dziatania jak i zaniechania. Jakkolwiek generalnie rzecz uj-
mujgc niedopetnienie obowigzkow poprzez nieprzekazanie skargi sgdowi
administracyjnemu kojarzy sie raczej z zaniechaniem (bierng postawg) funk-
cjonariusza publicznego, to jednak w pewnych okolicznosciach faktycznych
sprawy moze temu zaniechaniu towarzyszy¢ tez dziatanie, takie jak np.
zniszczenie skargi, albo odestanie skargi z powrotem skarzgcemu.

Nalezy zatem przyja¢, ze niedopetnienie obowigzkéw okreslonych przez
ustawodawce w art. 54 § 2 p.p.s.a., w pewnych okolicznosciach moze byc¢
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réwnoznaczne z popetnieniem wystepku niedopetnienia obowigzku przez
funkcjonariusza publicznego, o jakim mowa w ustawie karne;j.

5. Obowigzek zawiadomienia organdw scigania w trybie art.
304 § 2 k.p.k. przez sad administracyjny

Nalezy wobec tego przyjrze¢ sie konkretnym implikacjom procesowym wy-
nikajagcym z przyjecia, ze nieprzekazanie skargi sgdowi administracyjnemu,
z naruszeniem art. 54 § 2 p.p.s.a., moze stanowi¢ jednoczes$nie wystepek ty-
pizowany w art. 231 § 1 k.k. Trzeba bowiem pamieta¢, ze zgodnie z art. 304
§ 2 k.p.k. instytucje panstwowe i samorzgdowe, ktére w zwigzku ze swa dzia-
talnoscig dowiedziaty sie 0 popetieniu przestepstwa sciganego z urzedu, sa
obowigzane niezwtocznie zawiadomic o tym prokuratora lub Policje.

Sad administracyjny, ktéry prawomocnie wymierzyt organowi admini-
stracji grzywne w trybie art. 55 § 1 p.p.s.a., jest zatem instytucjg panstwo-
wg, ktora w zwigzku ze swg dziatalnoscig dowiedziata sie o popetnieniu
przestepstwa $ciganego z urzedu. Oznacza to, ze w mysl art. 304 § 2
k.p.k. sad taki*® co do zasady powinien zawiadomi¢ o podejrzeniu popet-
nienia przestepstwa z art. 231 § 1 k.k. prokuratora lub Policje, zataczajac
w razie potrzeby do zawiadomienia stosowne dokumenty z akt sprawy®°.
Nalezy wskaza¢, ze o ile nie kazdy przypadek nieprzekazania skargi sa-
dowi administracyjnemu musi byé réwnoznaczny z popetnieniem przez
funkcjonariusza publicznego wystepku, o tyle organy scigania profesjonal-
nie zajmujgce sie wykrywaniem przestepstw wydajg sie by¢ najbardziej
kompetentne do tego, by in concreto ustali¢, czy znamiona przestepstwa
zostaly wyczerpane, a zatem czy zachodzg podstawy do przedstawienia
konkretnemu funkcjonariuszowi publicznemu zarzutéw.

W pismiennictwie trafnie podniesiono, ze ,reakcja na przestepstwo nalezy
przede wszystkim do panstwa, reprezentowanego przez powotane do tego
organy. Przy tym punkcie widzenia zawiadomienie o przestepstwie trzeba
rozpatrywac na tle powinnosci panstwa, ktére dotyczg okreslenia zasad od-
powiedzialnosci karnej i takiego zorganizowania systemu s$cigania, aby nikt,

49 Bedzie to Naczelny Sgd Administracyjny w razie, gdy grzywna zostata wymierzona albo
utrzymana w mocy wskutek wniesienia zazalenia na postanowienie sgadu | instancji w tym
przedmiocie, wzglednie wojewddzki sgd administracyjny, ktory wymierzyt organowi grzywne,
a postanowienie w tym przedmiocie nie zostato zaskarzone do NSA.

50 7 pragmatycznego punktu widzenia wydaje sie, ze przesytanie kazdorazowo catych akt jest
niecelowe. Skarga, ktéra nie zostata przekazana sgdowi, dowdd jej doreczenia organowi
administracji i postanowienie o wymierzeniu grzywny, wydajg sie w zupetnosci wystarczaja-
ce z punktu widzenia wszczecia postepowania przygotowawczego przez organy $cigania.
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kto popeit przestepstwo, nie mogt unikngé odpowiedzialno$ci”t. Nalezy
jedynie doda¢, ze jak wskazano uprzednio, wystepek z art. 231 § 1 k.k. jest
scigany z oskarzenia publicznego (z urzedu).

W kontekscie powyzszego nalezatoby postulowaé przyjecie praktyki po-
legajgcej na informowaniu przez sgd administracyjny organdéw scigania —
W razie prawomocnego wymierzenia grzywny na podstawie art. 55 § 1 p.p.s.a.
— 0 podejrzeniu popetnienia przestepstwa wymienionego w art. 231 § 1 k.k.
Na chwile obecng tego rodzaju zawiadomienia nie sg sktadane, co autor ni-
niejszego opracowania ustalit w trybie dostepu do informaciji publiczne;j®2.

Nalezy doda¢, ze niedopetnienie przez funkcjonariusza publicznego obo-
wigzku statuowanego w art. 304 § 2 k.p.k. moze réowniez skutkowaé odpo-
wiedzialnoscig za wystepek z art. 231 § 1 k.k.53

6. Konkluzje

Jezeli ,podstawowg funkcjg sgdownictwa administracyjnego powinna byc¢
funkcja ochrony praw podmiotowych jednostki”®*, to dostep do sgdu admini-
stracyjnego winien by¢ dostepem realnym. W kontekscie powyzszego, na
zdecydowanie negatywng ocene zastugujg dziatania ograniczajgce czy
wrecz eliminujgce prawo do sadu administracyjnego, poprzez nieprzekaza-
nie skargi adresowanej do tego sadu.

O ile ustawodawca przewidziat na gruncie ustawy — Prawo o0 postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi, mechanizm gwarancyjny zabezpiecza-

51'S. Cora, Zasada legalizmu $cigania a zawiadomienie o przestepstwie, Panstwo i Prawo
2010, nr 10, s. 12-13.

52 7 pisma Wydziatu Informacji Sgdowej NSA nr WIS.0144.1.2022 z dnia 11 stycznia 2022 r.
wynika, ze w latach 2012-2021 Sad ten nie ztozyt Zzadnego zawiadomienia o wystepku z art.
231 § 1 k.k. Spdjna z powyzszym jest informacja udzielona przez Prokurature Krajowg pi-
smem nr 1001-1.1p.109.2021 z dnia 31 grudnia 2021 r., wedle ktérej w latach 2012—-2021 do
powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury wptyneto 7 zawiadomien o popetnie-
niu czynu z art. 231 § 1 k.k. pochodzgcych od sadéw administracyjnych, przy czym wszyst-
kie zostaty ztozone przez wojewddzkie sady administracyjne. Liczby te w zaden sposdb nie
korespondujg z iloscig wymierzonych grzywien w trybie art. 55 § 1 p.p.s.a.

53 Por. W. Grzeszczyk, Obowigzek zawiadomienia o przestepstwie, Prokuratura i Prawo
1998, nr 10, s. 123-125; B. Majchrzak, Badanie prawdziwosci oswiadczenia inwestora
0 posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. Glosa do wyro-
ku WSA z dnia 22 kwietnia 2005 r., sygn. VIl SA/Wa 567/04, Gdanskie Studia Prawnicze —
Przeglad Orzecznictwa 2008, nr 2, s. 47-56; S. Waltos, Proces karny. Zarys systemu,
Warszawa 2005, s. 235; P. Kardas, Odpowiedzialno$é..., op. cit., s. 5-41; J. Zylinska,
Prawny obowigzek zawiadomienia o niektérych przestepstwach (art. 240 k.k.), Prokuratura
i Prawo 2015, nr 10, s. 47-61.

54 B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa administracyj-
nego, (w:) J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz (red.), Polski model sg-
downictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 21.

Prokuratura
128 i Prawo 5, 2023



Uchybienie obowigzkowi przekazania skargi sgdowi administracyjnemu...

jacy prawo skarzgcego do sadu, w postaci mozliwosci wymierzenia na wnio-
sek skarzgcego grzywny za uchybienie obowigzkom, o ktérych mowa w art.
54 § 2 p.p.s.a., o tyle wydaje sie, ze skuteczne zabezpieczenie praw skarzg-
cych moze wymagac dalej idgcych krokow prawnych, takze wkraczajgcych
w regulacje prawnokarne.

W ocenie autora niniejszego opracowania za uprawniong nalezy uznac
teze, wedle ktorej nieprzekazanie skargi sgdowi administracyjnemu moze
by¢ réwnoznaczne z niedopetnieniem obowigzkéw przez funkcjonariusza
publicznego, a zatem skutkowac wypetnieniem znamion wystepku z art. 231
§ 1 k.k. Skoro tak, to po mysli art. 304 § 2 k.p.k. przypadki prawomocnego
wymierzenia organowi administracji grzywny w trybie art. 55 § 1 p.p.s.a. po-
winny co do zasady skutkowa¢ zawiadomieniem przez sgd administracyjny
organéw $cigania o podejrzeniu popetnienia przestepstwa typizowanego
w art. 231 § 1 k.k. (czego — jak ustalono — na dzien dzisiejszy sady admini-
stracyjne nie praktykujg).

Pewnym przyktadem dla rodzimych organéw wymiaru sprawiedliwosci
moze stuzy¢ regulacja hiszpanska. Co prawda ustawodawca hiszpanski
przewidziat bezposredni tryb wnoszenia skarg do sagdow administracyjnych,
zatem problem nieprzekazywania skarg przez organy administracji zasadni-
czo tam nie wystepuje, jednak przyjeto tez zasade orzekania przez sad ad-
ministracyjny na podstawie akt sprawy administracyjnej, ktore sad ten —
w razie wpltywu skargi — musi pozyska¢ od organu administracji. Z punktu
widzenia przeprowadzonych wywodow, ciekawie prezentuje sie system
sankgcji, jakie przewidziano na wypadek nieprzekazania sgdowi akt sprawy
przez organ administracji. Ot6z zgodnie z art. 48 ust. 7 Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, w razie
nieprzekazania sgdowi administracyjnemu akt sprawy w pierwotnie wskaza-
nym terminie, wezwanie zostanie ponowione z terminem 10 dniowym.
W razie uchybienia i temu terminowi, na organ lub odpowiedzialnego pra-
cownika zostanie natozona grzywna w wysokosci od 300 do 1200 €, przy
czym grzywna ta bedzie ponawiana co 20 dni az do momentu przestania akt
sgdowi. Niezaleznie od powyzszego, po trzecim wymierzeniu grzywny, sad
jest zobowigzany zawiadomi¢ o naruszeniu prawa prokurature®®. Na uwage
zastugujg zatem trzy istotne réznice zachodzace pomiedzy porzgdkami
prawnymi polskim a hiszpanskim. Po pierwsze, interesujgcym rozwigzaniem,
nieznanym naszemu prawodawstwu jest ,automatyczne” ponawianie grzyw-
ny przez sgd administracyjny i to z dosy¢ znaczng czestotliwoscig (co 20
dni). Grzywna w trybie art. 55 § 1 p.p.s.a. moze by¢ wprawdzie wymierzana
wielokrotnie®®, jednak kazdorazowo wymaga to wszczecia przez skarzgcego

55 Https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1998-16718, (dostep: 11 kwietnia 2022 r.).
56 Co nie budzi watpliwosci w najnowszym orzecznictwie sgdowym, por. postanowienia NSA
z dnia 6 czerwca 2012 r., sygn. | OZ 418/12, LEX nr 1335530; z dnia 28 czerwca 2012 r.,
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odrebnego postepowania sgdowoadministracyjnego, co w praktyce rzadko
kiedy bedzie skutkowalo karaniem organu grzywng czesciej niz 1-2 razy
w roku. Po drugie, w kontekscie rozwazan bedgcych przedmiotem niniejszego
opracowania, ciekawie prezentuje sie obowigzek powiadomienia o naruszeniu
prawa prokuratury przy trzecim wymierzeniu organowi grzywny. Chociaz za-
sadniczo rzecz biorgc — co wykazano w niniejszym artykule — obowigzek taki
de lege lata istnieje i wynika wprost z art. 304 § 2 k.p.k., to byé moze celowe
bytoby wprowadzenie dodatkowej jednostki redakcyjnej w ustawie — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, czego rezultatem powinno
by¢ przyjecie przez sady administracyjne statej praktyki zawiadamiania orga-
now sScigania o przypadkach nieprzekazania skarg do sagdu. Wreszcie po trze-
cie, ustawodawca hiszpanski wprost wprowadza mozliwos¢ karania grzywng
nie organu jako takiego, lecz konkretnego urzednika odpowiedzialnego za
nieprzekazanie skargi sgdowi, co moze zyska¢ akceptacje z punktu widzenia
indywidualizacji kary (ale tez z uwagi na fakt, ze w polskich realiach grzywny
wymierzane przez sgdy administracyjne z reguly optacajg podatnicy, co moze
budzi¢ sprzeciw z aksjologicznego punktu widzenia).

Jedynie na marginesie przyjdzie wskazac, ze niedopetnienie obowigzkow
okreslonych w art. 54 § 2 p.p.s.a. moze skutkowa¢ wymierzeniem organowi
na wniosek skarzgcego grzywny zgodnie z art. 55 § 1 p.p.s.a. Prima vista
mozna bytoby zatem stwierdzi¢, ze rownoczesne wymierzenie grzywny przez
sad administracyjny i skazanie za przestepstwo z art. 231 § 1 k.k., moze naru-
sza¢ zasade ne bis in idem. Stanowisko takie jest jednak nieprawidtowe, al-
bowiem w orzecznictwie i doktrynie jednolicie przyjmuje sie, ze przywotana
zasada nie obejmuje sankcji naktadanych w odrebnych rezimach prawnych
(np. prawa karnego i prawa podatkowego, albo prawa karnego i dyscyplinar-
nego), a ponadto — jak wskazano we wczesniejszych rozwazaniach — czesto-
kro¢ funkcjonariusz podejrzany o wystepek z art. 231 § 1 k.k. nie bedzie réw-
noczes$nie organem administracji ukaranym grzywng w trybie art. 55 § 1
p.p.s.a. Nie bedzie zatem zachodzita tozsamos¢ podmiotowa ukaranego.

Oczywiscie, w konkretnych realiach sprawy nalezato bedzie nie tylko
ustali¢ osobe odpowiedzialng za nieprzekazanie skargi do sagdu administra-
cyjnego, ale tez wszelkie okolicznosci relewantne z punktu widzenia mozli-
wosci przypisania tej osobie sprawstwa przestepstwa, w tym okolicznosci
wylgczajgce wine lub bezprawnos¢ czynu. Jest to jednak domena organéw
prowadzgcych postepowanie przygotowawcze, a ewentualnie w dalszej ko-
lejnosci sgdu — nie zas organu zawiadamiajgcego o0 podejrzeniu popetnienia

sygn. | OZ 428/12, LEX nr 1282216; z dnia 12 lipca 2012 r., sygn. | OZ 483/12, Legalis nr
1108687; z dnia 17 lipca 2014 r., sygn. Il OZ 692/14, LEX nr 1582154; z dnia 29 maja 2015 r.,
sygn. | OZ 544/15, LEX nr 1773901; z dnia 18 czerwca 2015 r., sygn. | OZ 523/15, LEX nr
1984542; z dnia 18 czerwca 2015 r., sygn. | OZ 521/15, Legalis nr 1357922 i z dnia
23 sierpnia 2016 r., sygn. | OZ 731/16, LEX nr 2100855.
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przestepstwa (w tym przypadku sgdu administracyjnego). Wyktadnia teleo-
logiczna art. 304 § 2 k.p.k. prowadzi do wniosku, ze organ panstwa zawia-
damiajgcy o popetnieniu przestepstwa dokonuje zaledwie wstepnej, pobiez-
nej oceny, czy istnieje prawdopodobienstwo popetnienia czynu zabronione-
go, nie zas kompleksowej analizy prawnokarnej, ktora jest juz domeng orga-
néw Scigania (podmiot zawiadamiajgcy w trybie art. 304 § 2 k.p.k. z reguty
nie bedzie miat merytorycznego przygotowania ani kompetencji, by takiej
oceny dokona¢, poza tym istotg zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia
przestepstwa jest wtasnie umozliwienie organom scigania podjecia dziatania
w celu stwierdzenia popetnienia przestepstwa albo przeciwnie, odmowy
wszczecia postepowania wobec tego, ze przestepstwa nie popetniono).
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A. Kwasniak

Failure to meet the obligation of transferring
a complaint to an administrative court as a mi-
nor offence under the Penal Code, Article 231(1)

Abstract

As the lawmaker has introduced an indirect procedure for submitting com-
plaints to administrative courts, concerns have been raised about the effective
transferring of complaints by administrative authorities. Although the court
procedure provides for fining any administrative authority that failed to transfer
a complaint in a timely manner, consideration should be given as to whether
or not a failure to meet the obligation of transferring a complaint to a court
constitutes a minor offence of misconduct in public office (Article 231(1) of the
Penal Code). If so, such a failure would have significant procedural conse-
guences, including primarily the obligation of an administrative court, which
imposed a legally binding fine on an authority for the failure to transfer a com-
plaint, to report the minor offence to a law enforcement agency.

Key words

Administrative court proceedings, offences by public servants, obligation
to denounce.
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