Stanistaw Momot

Skargi i wnioski w dziataniu prokuratury

I. Stowo ,skarga” jest w dziatalnosci prokuratury rozumiane na ogoét jed-
noznacznie i nie zachodza tez watpliwosci co do wtasciwego kwalifikowania
pism wptywajgcych do organdw prokuratury, tytutowanych jako skargi oraz
co do nadawania tym pismom wiasciwego biegu. Niekiedy jednak nie jest to
wcale takie jednoznaczne. Zasadniczym elementem utrudniajacym ocene
jest bardzo r6zna zawartosc¢ tresciowa tych pism.

Nie utatwia sprawy takze niejednoznacznos$¢ pojecia ,skarga”, majacego
przynajmniej kilka znaczen w jezyku potocznym, m.in.: ,zalenie sie, uzalanie
sie”, ,obwinianie kogos o cos, zarzucanie komus$ czegos”, ,przedstawienie
swych pretensji organowi panstwowemu”, ,oskarzenie przed sgadem kar-
nym”, ,zaskarzenie niestusznego orzeczenia” Niepewno$¢ znaczeniowg
poteguje niejednolito§¢ w rozumieniu pojecia skargi w jezyku prawnym
i prawniczym.

Sformutowania: ,skarga kasacyjna”, ,skarga do Trybunatu Konstytucyjne-
go”, ,skarga do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci”, ,skarga do sadu
administracyjnego”, ,skarga na czynnosci komornika”, oznaczajg odniesienia
do réznych podmiotdéw prawa, catkowicie odmienne od skargi rozumianej jako
odniesienie obywatelskie, stanowiace przedmiot niniejszego opracowania.

Jak dalece niejednoznaczne jest rozumienie stowa ,skarga”, $wiadczy
tre$¢ art. 488 § 1 k.p.k.: ,Policja na zadanie pokrzywdzonego przyjmuje ust-
ng lub pisemng skarge i w razie potrzeby zabezpiecza dowody, po czym
przesyta skarge do wtasciwego sadu”.

W przepisie tym z pewnoscig nie chodzi o skarge w rozumieniu nadanym
przez kodeks postepowania administracyjnego.

Interesuje nas skarga w praktyce funkcjonowania powszechnych jedno-
stek organizacyjnych prokuratury, w znaczeniu wynikajacym z dziatu VIII
Kodeksu postepowania administracyjnego. Podstawowe wskazania interpre-
tacyjne dla wiasciwego rozumienia pojecia skargi wynikajg z przepiséow wy-
mienionego dziatu k.p.a. Wynikajg tez w ich kontekscie z przepiséw innych
procedur, pozwalajgcych okresli¢, co skargg w rozumieniu dziatu VIII k.p.a.
nie jest. Wskazéwki praktyczne sg zawarte w przepisach § 318-324 Regu-
laminu wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyj-
nych prokuratury. Musimy tez oczywiscie uwzgledni¢ przepisy rozporzadze-
nia Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmo-
wania i rozpoznawania skarg i wnioskow (Dz. U. Nr 5, poz. 46).

Il. Niezbedne wydajg sie podstawowe uwagi z zakresu historii tej instytu-
cji. W ustawodawstwie miedzywojennym nie byto odrebnych przepiséw do-
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tyczacych postepowania w sprawach skarg i wnioskow. Rozporzgdzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu admi-
nistracyjnym (Dz. U. Nr 36, poz. 341 z p6zn. zm.) takich przepiséw nie za-
wierato. Z tresci tego aktu prawnego wynika jednak, ze problematyka skarg
traktowana byta fgcznie z pozostatymi sprawami realizowanymi w postepo-
waniu administracyjnym, cho¢ nie mozemy przyja¢, aby zachodzita tozsa-
mos¢ znaczeniowa pomiedzy pismami uznawanymi za skargi owczesnie
i uznawanymi za takie obecnie. Czes¢ V wymienionego rozporzadzenia Pre-
zydenta RP, zatytutowana ,Wnoszenie podan”, wskazywata w art. 15 na
odniesienia okreslone jako: ,Prosby, odwotania, skargi, zazalenia itp. poda-
nia moga by¢ wnoszone do wiadz pisemnie lub telegraficznie, a takze zgta-
szane ustnie do protokotu, o ile specjalne przepisy i rodzaj sprawy nie stojg
temu na przeszkodzie”.

Stowo ,skarga”, uzyte w tym przepisie, nie zostato sprecyzowane w dal-
szych artykutach czesci V. Z przepiséw innych czesci rozporzadzenia wyni-
ka, ze jest w nim uzywane w znaczeniu Srodka odwotawczego okreslonego
w czesci Xl ,Odwotania i skargi incydentalne”. Z tresci art. 84 wynika, ze:
,Decyzje incydentalng mozna zaskarzyc¢ tylko tacznie z odwotaniem od de-
cyzji gtébwnej, z wyjatkiem wypadku, gdy decyzja incydentalna zostata wyda-
na po wydaniu decyzji gtdwnej oraz wypadkow przewidzianych w poszcze-
golnych ustawach”. Trudno okresli¢, czy art. 15 uzywat okreslenia ,skarga”
tylko w takim znaczenie. Brak jednak podstaw pozwalajacych przyjmowac,
by innemu rozumieniu tego okreslenia nadawano w rozporzadzeniu znacze-
nie prawne.

W konstytucjach przedwojennych problematyka skarg w znaczeniu, jakie
nadajemy im obecnie, nie byta w zasadzie podejmowana.

W pierwszym powojennym akcie prawnym o charakterze konstytucyjnym,
jakim byta ustawa z dnia 19 lutego 1947 r. (Dz. U. Nr 18, poz. 71), zwana
Matg Konstytucja, mowa jest tylko o ustroju i zakresie dziatania najwyzszych
organow panstwa.

Niejako poza konstytucjg, w akcie nizszego rzedu niz ustawa, a mianowi-
cie w uchwale wspodlnej Rady Panstwa i Rady Ministréw z dnia 14 grudnia
1950 r. w sprawie rozpatrywania i zatatwiania odwotan, listow i zazalen lud-
nosci oraz krytyki prasowej (Mon. Pol. Nr A—1 z 1951 r., poz. 1), zawarto
przepisy majgce na celu ,skuteczne zwalczanie wypaczen biurokratycznych,
uchybien i brakéw w pracy aparatu panstwowego drogg sprawnego badania
i zatatwiania skarg i zazalen oraz krytyki prasowej...” przez ,...ulepszenie
organizacji przyjmowania, rozpatrywania i zatatwiania odwotan, listéw i zaza-
lern wnoszonych przez ludnos¢ w zwigzku z dziatalnoscig organéw panstwo-
wych”.

Po tak sformutowanym w preambule celu uchwaly, zawarto w niej
w 9 punktach zasady dotyczace catoksztattu organizacji przyjmowania, roz-

Prokuratura
86 i Prawo 3, 2007



Skargi i wnioski w dziataniu prokuratury

patrywania i zatatwiania ,odwotan i zazaleh ludnosci”. Miaty one obowigzy-
wac prezydia rad narodowych gminnych, miejskich i wojewddzkich, ,wtadze
urzedow centralnych” oraz ,wszelkie inne wiadze i instytucje”. Uchwata
przewidywata wyznaczenie we wtadzach oraz instytucjach dni i godzin przy-
je¢ obywateli, ktérzy mogli w tym czasie sktada¢ ustnie lub na pismie ,odwo-
tania i zazalenia”. W urzedach centralnych dniami tymi byly poniedziafki.
Ustanowiono miesieczny termin zatatwienia przez prezydium rady oraz
wszelkie inne wiadze i instytucje sprawdzenia i zatatwienia otrzymanej wia-
domosci, ktorg moégt stanowi¢ takze sygnat prasowy. W Radzie Panstwa
utworzono Biuro Listéw i Zazalen. Generalnego Prokuratora i jego organa
zobowigzano do ,wspoétdziatania” w realizacji uchwaty w zakresie swej wia-
Sciwosci.

W punkcie 10 uchwaty zobowigzano Rade Panstwa i Rade Ministrow do
jej wykonania w drodze instrukciji.

W Konstytucji z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33, poz. 232) znalazt sie
art. 73 nastepujacej tresci: ,1. Obywatele majg prawo zwracania sie do
wszystkich organdéw panstwa ze skargami i zazaleniami. 2. Skargi i zazale-
nia obywateli powinny by¢ rozpatrywane i zatatwiane szybko i sprawiedliwie.
Winni przewlekania albo przejawiajacy bezduszny i biurokratyczny stosunek
do skarg i zazalen obywateli pociggani bedg do odpowiedzialnosci”. Zwrdcié
nalezy uwage na szczegolng stylizacje tego aktu prawnego, a takze na to,
ze nie wskazat on zasad odpowiedzialnosci za ,bezduszny i biurokratyczny
stosunek do skarg” i nie zawierat Zadnych przepiséw delegujacych do okre-
slenia tych zasad. Warto tez wskazaé, ze powyzszy przepis funkcjonowat
w warunkach braku okreslenia, czym jest skarga (a takze zazalenie), o jakim
w nim mowa.

lll. W dniu 14 czerwca 1960 r. uchwalony zostat Kodeks postepowania
administracyjnego wprowadzony w zycie 1 stycznia 1961 r. (Dz. U. Nr 30,
poz. 168), obowigzujacy do dzis w postaci wielokrotnie zmienianej i ujednoli-
canej (obecnie tekst jedn. Dz. U. z 2000 r., Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.).
Do k.p.a. przeniesiono zasadnicze rozwigzania ze wspomnianej, wspolne;j
uchwaty Rady Panstwa i Rady Ministrow. Wprowadzono juz jednoznacznie
terminologie operujaca pojeciami ,skargi” i ,wnioski’, przy niezmienionym
w stosunku do tej uchwaly znaczeniu, jakie nadawata ona ,odwotaniom”,
,zazaleniom” i listom”. Skargi i wnioski z k.p.a. z 1960 r. (podobnie jak
i obecnie) takze nie byly tozsame pojeciowo z takimi samymi semantycznie
skargami i wnioskami wystepujacymi w konkretnych procedurach. Zostaty
réwniez uzyte tylko dla ujednolicenia terminologicznego réznych form odnie-
sien obywatelskich do wladzy. Odmiennoscig przyniesiong przez k.p.a. byta
mozliwos¢ skladania skarg na dziatalno$¢ organizacji spotecznych. W art.
156 kodeksu zostata zawarta delegacja dla Rady Ministrow do wydania
przepiséw 0 organizacji przyjmowania oraz rozpatrywania skarg i wnioskéw.
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Delegacja zostata wykonana w uchwale Rady Ministréw z dnia 13 pazdzier-
nika 1960r. w sprawie organizacji przyjmowania i zafatwiania skarg
i wnioskéw (M. P. Nr 80, poz. 367). R6znica w stosunku do stanu poprzed-
niego byto wyrazne zaadresowanie uchwaty do wszystkich organéw admini-
stracji (§ 1). Z tresci przepiséw rozdziatu | wynikato jednak, ze miaty one
zastosowanie do wszystkich organéw administracji panstwowej, przedsie-
biorstw panstwowych, panstwowych jednostek organizacyjnych, organéw
organizacji zawodowych, samorzadowych, spotdzielczych i innych organiza-
cji spotecznych wykonujacych funkcje administracji panstwowej (§ 15).

Generalnie utrzymany zostat stworzony w 1950 roku system organizaciji
przyjmowania, rozpatrywania i zatatwiania oraz oceny zatatwiania skarg.
Najwyzsze pietro tego systemu stanowito poczatkowo Biuro Listow i Zazalen
przy Radzie Panstwa, powotane uchwatg wspdlng z dnia 14 grudnia 1950 r.,
w celu ,systematycznego czuwania nad scistym wykonywaniem postano-
wien uchwaty”, a od 1 stycznia 1961 r. — Prezes Rady Ministrow, zobowig-
zany uchwatg z dnia 13 pazdziernika 1960 r. do ,sprawowania ogdlnego
nadzoru nad przyjmowaniem i rozpatrywaniem skarg i wnioskow” (§ 37).

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczace skarg
i wnioskow byly od czasu jego uchwalenia zmieniane w istotniejszy sposob
dwukrotnie: ustawg z dnia 24 maja 1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (Dz. U. Nr 34, poz. 201) i ustawg z dnia 29
grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126). Inne, drobne zmiany, zostaty
dokonane ustawami z 1996 r. (Dz. U. Nr 106, poz. 496) i z 2002 r. (Dz. U.
Nr 113, poz. 984).

Zmieniaty sie rowniez przepisy wykonawcze. Wydane zostaty kolejne
uchwaty Rady Ministrow uszczegotowiajgce system i dokonujgce w nim mo-
dyfikacji. Uchwata Nr 151 Rady Ministrow z dnia 30 lipca 1971 r. w sprawie
organizacji przyjmowania i zatatwiania skarg i wnioskéw (M. P. Nr 41, poz.
260) obowigzywata do 1 stycznia 1981 r. Zastgpiona zostata uchwatg nr 132
Rady Ministréw z dnia 28 listopada 1980 r. w sprawie organizacji przyjmo-
wania, rozpatrywania i zatatwiania skarg i wnioskéw (M. P. Nr 29, poz. 162),
ktéra obowigzywata niemal przez dwie dekady. Zmieniana byta dwa razy:
uchwatg RM z dnia 1 lipca 1987 r. (M. P. Nr 20, poz. 172), ktéra wydtuzyta
czas zafatwiania skarg z 7 na 14 dni i przeniosta do odrebnych przepisow
regulacje dotyczace postepowania z wnioskami o charakterze ogolnospo-
tecznym, zgtaszanymi przez obywateli na zebraniach oraz uchwatg RM
z dnia 17 marca 1989 r. (M. P. Nr 7, poz. 66), ktéra wzmocnita zasade nie-
rozpoznawania skarg anonimowych i uscislita przepisy o nadzorze nad zata-
twianiem skarg, w zwigzku ze zmianami w systemie administracji i gospo-
darki. Podstawa prawna wydania tej uchwaty zostata zmieniona przez usta-
we z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdro-
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zeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126 z p6zn. zm.).
Wymieniona ustawa, zmieniajgc kodeks postepowania administracyjnego,
zmienita takze delegacje dla Rady Ministrow zawartg w art. 226, nakazujac
jej wykonanie w drodze rozporzadzenia, a nie uchwaty. Mozna mie¢ zatem
watpliwosc, czy stosowanie wymienionej uchwaty po dniu wejscia w zycie
ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. znajdowato uzasadnienie. Rozporzadzenie
wskazane w art. 226 k.p.a. zostato wydane dopiero w 2002 r. Watpliwosci,
takze po tej dacie, wywoluje jednak podnoszony w komentarzach do k.p.a.
brak wyraZznego okre$lenia zakresu delegacji, co moze powodowac stan
niepewnosci w kwestii konstytucyjnosci rozporzadzenia, z uwagi na tres¢ art.
92 ust. 1 Konstytucji'. Przepis ten brzmi: ,Rozporzadzenia sg wydawane
przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego upo-
waznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie po-
winno okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”. Nie
wydaje sie, aby art. 226 k.p.a. spetniat te wymagania.

Wydawatoby sie, ze uchwalenie Kodeksu postepowania administracyjne-
go przyniosto uporzgdkowanie problemow zwigzanych z prawnymi podsta-
wami dziatan organéw panstwowych w sferach przez ten kodeks regulowa-
nych. Tak jednak sie nie stato. Przyktadem moze by¢ nie znajdujgca pod-
stawy prawnej subdelegacja, zawarta w § 33 uchwaty Rady Ministrow z dnia
13 pazdziernika 1960 r. w sprawie organizacji przyjmowania i zatatwiania
skarg i wnioskéw (M. P. Nr 80, poz. 367). Zobowigzywata ona Ministra Han-
dlu Wewnetrznego i Ustug do wydania zarzadzenia regulujgcego w sposob
jednolity sprawe prowadzenia ksigzek do wpisywania skarg i wnioskéw oraz
trybu zawiadamiania o zatatwieniu takich skarg i wnioskéw w uspotecznio-
nych placowkach handlu detalicznego i przemystu gastronomicznego, bez
wzgledu na ich podporzadkowanie. W identyczny sposdb Przewodniczacy
Komitetu Drobnej Wytworczosci zostat w § 34 upowazniony do wydania
przepisow dla przedsiebiorstw ustugowych oraz ich placéwek i zaktaddw.
Jesli przedsiebiorstwa i placoéwki ustugowe, badz zaktady ustugowe podlega-
ty innym ministrom, zostali oni zobowigzani w tym samym § 34 do wydania
stosownych przepisow.

Na podstawie wymienionych § 33 i 34 zostaly wydane stosowne zarza-
dzenia Ministra Handlu Wewnetrznego i Przewodniczacego Komitetu Drob-
nej Wytworczosci, drobiazgowo regulujgce wskazang problematyke. Zostaty
one zamienione przez kolejne, wydane na podstawie § 38 wspomnianegj
uchwaty nr 151 Rady Ministrow z dnia 30 lipca 1971 r.

'G.taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, t. | i ll, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakdw 2005.
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Problematyka tego nurtu kontroli funkcjonowania organdw i organizaciji
panstwowych i spoétdzielczych pozostaje obok zasadniczego przedmiotu
niniejszego opracowania, godzi sie jg jednak odnotowa¢, jako $wiadectwo
przyjmowania przez éwczesnych decydentdow, ze kanalizowanie spotecz-
nych niezadowolen w réznej formie dziatah skargowych moze stanowi¢ spo-
séb na rozwigzywanie spotecznych probleméw.

IV. Aktualnie obowigzujace przepisy w sprawie skarg i wnioskow zawarte
w k.p.a. trzeba uzna¢ za wywodzace sie z przepisow tworzonych w latach
50. i 60. ubiegtego stulecia, ze zmianami dokonywanymi w réznym czasie,
w tym najpowazniejszg, przystosowujacg do przepiséw nowej konstytucji.

Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) zawiera art.
63 w brzmieniu: ,Kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w intere-
sie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgodg do organow wiadzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykony-
wanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej.
Tryb rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg okresla ustawa”.

Tak wiec dopiero w tej Konstytucji znalazto sie odestanie do ustawy jako
aktu prawnego tworzacego reguty rozpatrywania skarg. Warto tez powie-
dzie¢, ze od czasu, kiedy tworzono w PRL przepisy dotyczace skarg, nasta-
pity istotne zmiany w sferze ochrony praw i intereséw indywidualnych. Dziata
Rzecznik Praw Obywatelskich. Powstaty: Trybunat Konstytucyjny, Naczelny
Sad Administracyjny i sady administracyjne. Powotano Urzad Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw. Funkcjonowac zaczety ustawy chronigce sfery praw
obywatelskich, o ktérych ochronie wczesniej w ogdle nie bylo mowy, jak
ustawa o ochronie danych osobowych?, czy ustawa o dostepie do informagii
publicznej®.

Wydaje sie jednak, ze postepowanie w sprawach skarg nie moze byc¢
uznane za reliktowe. Znaczaca liczba funkcjonariuszy panstwa zajmuje sie
wytgcznie zatatwianiem skarg. Dla wielu jest to jedno z liczacych sie obcia-
zen. W strukturach centralnych i naczelnych organéw pahnstwowych dziatajg
wyodrebnione komorki, ktorych funkcjonowanie catkowicie zwigzane jest
z zatatwianiem skarg i wnioskéw. Komorki te z reguly nadzorujg dziatanie
catych pionow, ktérych zadaniem jest przyjmowanie, rozpoznawanie i zata-
twianie wyodrebnionych ewidencyjnie skarg i wnioskéw. Godzi sie tez po-
wiedzie¢, ze w konstytucjach wielu panstw europejskich zawarte sg normy
bardzo zblizone do art. 63 naszej Konstytucji. Takze w projekcie Konstytucji
Europejskiej w tytule V — Prawa Obywateli, w art. 11-44 zawarto powszechne
prawo do skfadania petycji do Parlamentu Europejskiego.

2Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst jedn. Dz. U. z 2002 r.,
Nr 101, poz. 926 z p6zn. zm.).

8 Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informagji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz.
1198 z pézn. zm.).
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Przepisy dziatu VIII k.p.a. i aktu wykonawczego w postaci rozporzgdzenia
Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowa-
nia i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. Nr 5, poz. 46) stanowig zbior
norm regulujgcych postepowanie ze skargami i wnioskami, wspomagany
w obrebie prawie kazdego z pionéw organdw przepisami wewnetrznymi,
uzupetniajgcymi system organizacji przyjmowania, rozpoznawania i zata-
twiania skarg i wnioskéw. W warunkach organéw prokuratury przepisy te
znalazly sie w regulaminie wewnetrznego urzedowania powszechnych jed-
nostek organizacyjnych prokuratury“. Dotyczy to § 27, § 33, § 59 ust. 3 pkt 4
oraz § 318 — 324. Dodatkowo wymieni¢ nalezy takze § 201", ktéry choé nie
zwigzany z zatatwianiem skarg i wnioskéw, jest niewatpliwie pomocny przy
odréznianiu skarg od pism o charakterze procesowym.

V. Niezbedne jest zatem okreslenie: co wyrdznia skargi w rozumieniu
dziatu VIl k.p.a. i postepowanie w zwiazku z ich ztozeniem od innych $rod-
koéw prawnych i postepowan z nimi zwigzanych.

Do zasadniczych cech skargi nalezy, ze w przeciwieAstwie do innych
srodkéw wnoszonych w rozmaitych procedurach nie jest oparta o interes
prawny. Wnoszacy nie musi legitymowaé sie szczegdlnym, wynikajgcym
z przepisu prawa upowaznieniem do jej wniesienia. Moze by¢ wniesiona
przez kazdego i to bez wzgledu na jego obywatelstwo (art. 63 Konstytuciji,
art. 221 § 1 k.p.a.). Moze by¢ sktadana w interesie publicznym, wiasnym lub
innej osoby za jej zgodg — czyli w interesie indywidualnym (art. 221 § 3
k.p.a.). Zgoda innej osoby powinna by¢ jednak wyrazna i nie budzaca wat-
pliwosci — cho¢ w obowigzujacych przepisach nie zastrzezono zadnej formy
jej wyrazania.

Postepowanie w sprawach skargi, cho¢ okreslone w k.p.a., jest odrebne
od zasadniczego postepowania jurysdykcyjnego, co wynika wyraznie z art.
2. Jest wiec swoistym uzupetnieniem postepowania administracyjnego.

Postepowanie to nie konczy sie decyzjg administracyjng i nie mozna
w zwigzku z niekorzystnym rozpoznaniem skargi wnies¢ srodka prawnego.
Nie ma w zwigzku z takim rozpoznaniem drogi do sadu administracyjnego.
Naczelny Sad Administracyjny kilkakrotnie stwierdzat, ze ocena prawidtowo-
$ci postepowanie w sprawie skargi nie podlega kognicji NSA®.

Zatatwienie skargi nastepuje zatem z chwilg dokonania zwigzanej z tym
czynnosci. Z reguty jest to doreczenie pisma informujgcego o sposobie zata-
twienia, ktére konczy postepowanie w sprawie konkretnej skargi. Ewentual-

* Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 11 kwietnia 1992 r. — Regulamin wewnetrz-
nego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz. U. Nr 38, poz.
163 z p6zn. zm.).

® Patrz orzeczenia NSA: np. postanowienie NSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2000 r.
w sprawie nr Il SAB 108/99 (LEX nr 48017), czy wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 pazdzier-
nika 1999 r. w sprawie nr IV SA 1575/95 (LEX nr 48237) i in.
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ne nowe pretensje moga juz stanowi¢ wytacznie podstawe skargi odrebne;j
(a contrario z art. 239 § 1 k.p.a.).

Przedmiot skargi nie zostat okreslony w sposob Scisty. Kodeks postepo-
wania administracyjnego w art. 227 okreslit, ze moga by¢ nim w szczegdlno-
Sci: zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wtasciwe organy
albo przez ich pracownikow, naruszenie praworzadno$ci lub intereséw skar-
zacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw. Mimo tej
wynikajacej z tresci przepisu przyktadowosci mozna powiedzie¢, ze w prze-
ciwienstwie do innych Srodkow prawnych przedmiot skargi nie przekracza
obszaru zakreslonego przez sposob procedowania organu i zachowanie
jego funkcjonariusza i nie odnosi sie do meritum zatatwiania podstawowe;j
pretensji skarzacego. Jest odrézniony od przedmiotu wniosku (art. 241
k.p.a.). Zgodzi¢ sie jednak nalezy, ze takie okreslenie nie jest ostre i dlatego
kazdorazowo nalezy uwaznie bada¢, czy konkretne odniesienie jest, czy tez
nie, skarga. Z pewnoscig nie moze nig by¢ jakakolwiek préba zastgpienia
Srodka odwotawczego lub wniosku znajdujacego podstawe w przepisach
proceduralnych, ktére skarzacy probuje obchodzi¢ z powodu np. przekro-
czenia terminu lub braku legitymaciji.

Bardzo wazne jest, ze postepowania skargowego nie wszczyna sie
z urzedu. Musi je zainicjowaé skarga, ktérej forma jest dowolna, pod warun-
kiem braku watpliwosci od kogo pochodzi. Dlatego w przepisach wykonaw-
czych (§ 5 rozp. RM wymienionego wyzej) wskazano, ze jesli skarga skilada-
na jest ustnie, nalezy sporzadzi¢ protokét. Podobna zasada znalazta sie
takze w Regulaminie wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek
organizacyjnych prokuratury.

Skargi sklada sie do organdéw wiasciwych do ich rozpatrzenia (art. 228
k.p.a.), ktére rozpoznajg je w ramach swej wiasciwosci (art. 223 § 1 k.p.a.).
Nie oznacza to, ze niewtasciwie skierowana skarga moze by¢ pozostawiona
bez biegu lub nierozpatrzona. Przepisy k.p.a. (art. 231) okreslajg sposob
postepowania z tak skierowanymi skargami. Nie pdzniej niz w terminie 7 dni
nalezy je przekaza¢ organowi wlasciwemu i zawiadomi¢ o tym skarzacego.
Alternatywnie mozna skarzacemu wskazac wtasciwy organ. Ten ostatni spo-
séb postepowania odnosi¢ sie moze praktycznie tylko do skarg sktadanych
ustnie. Kodeks (art. 232) reguluje rowniez sposob postepowania ze skargg
w obrebie wtasciwego do jej zatatwienia pionu organdw. Tak wiec organ
wiasciwy moze przekazac skarge do zatatwienia organowi nizszego szcze-
bla, pod warunkiem, ze nie zawiera ona zarzutéw skierowanych do dziatal-
nosci tego organu. Jezeli skarga dotyczy konkretnego pracownika, mozna jg
rowniez przekazac do zatatwienia jego przetozonemu. W tym ostatnim wy-
padku nalezy uczyni¢ to z obowigzkiem zawiadomienia organu wiasciwego
do zatatwienia skargi o sposobie jej zatatwienia. W obu wypadkach niezbed-
ne jest zawiadomienie skarzgcego o przekazaniu.
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O tym, czy pismo jest skarga, czy tez ma inny charakter decyduje jego
tres¢ (art. 222 k.p.a.). Dlatego nalezy bardzo doktadnie analizowaé, czym
w istocie jest skierowane pismo. Posiadanie przez nie znaczenia jakiegokol-
wiek $rodka prawnego, w ktérejkolwiek z procedur, eliminuje mozliwos¢ za-
kwalifikowania go jako skargi, o jakiej mowa w dziale VIl k.p.a.

Kodeks postepowania administracyjnego wskazuje sposoby postepowa-
nia w wypadkach, gdy pismo lub zawiadomienie ustne ztozone jako skarga
jest innym srodkiem przewidzianym w postepowaniu administracyjnym lub
jest jednoczesnie skarga i innym Srodkiem przewidzianym w tym postepo-
waniu. Rozwigzania tego rodzaju sytuacji znalazty sie w art. 233-236 k.p.a.
Z przepiséw tych wynika bezwzgledne pierwszenstwo postepowania proce-
sowego nad postepowaniem skargowyme. Oznacza to, ze jesli pismo lub
odniesienie ustne jest w istocie wnioskiem lub innym sSrodkiem prawnym,
powinno by¢ potraktowane zgodnie z takim swoim charakterem i spowodo-
wac skutki przewidziane dla tego srodka. Reguty te dotyczg nie tylko poste-
powania administracyjnego (art. 240 k.p.a.). Takze w innych postepowa-
niach oczywiste jest pierwszenstwo postepowania procesowego w stosunku
do postepowania skargowego. Dano temu wyraz w przepisach regulaminu
wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych pro-
kuratury, w § 320 i 321. Dlatego kazde odniesienie obywatela musi byc¢
przeanalizowane pod tym katem i moze zosta¢ potraktowane jako skarga
dopiero wowczas, gdy nie zachodzi potrzeba uznania go za inny srodek
prawny i przekazania niezwtocznie do organu lub komorki organizacyjne;j
wiasciwych do takiego zatatwienia.

Oczywiscie, nikt nie moze zatatwia¢ skargi na samego siebie, ani na
swego przetozonego. Ta jednoznaczna regufa, ktérg mozna wyprowadzié¢
z art. 230-232 k.p.a., zostata dodatkowo wprost zapisana w § 11 rozporzg-
dzenia wykonawczego Rady Ministrow. Nalezy w tym miejscu zwréci¢ uwa-
ge na przepis art. 256 k.p.a., nakazujacy pracownikowi, do ktérego dotarta
skarga dotyczaca jego dziatalnosci, niezwtoczne przekazanie jej przetozo-
nemu stuzbowemu. Przepis ten moze mie¢ w warunkach funkcjonowania
prokuratury szczegdlne znaczenie, w zwigzku z wplywaniem do prokurato-
réw réznego rodzaju pism, ktére poza swym charakterem procesowym, wy-
magajacym zatatwienia zgodnie z przepisami proceduralnymi, mogg zawie-
ra¢ elementy wskazane w art. 227 k.p.a., co oczywiscie wymaga zatatwienia
zgodnego z art. 256 i polecenia wytaczenia tresci zawierajgcej znamiona
skargi, celem zatatwienia jej zgodnie z przepisami dziatu VIl k.p.a.

®M.in. G. taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz (do art. 233), t. | i ll, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2005; M. Ja s -
kowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz (do art. 233),
Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2005.
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Za wazne nalezy uzna¢ uregulowania zawarte w art. 237 k.p.a. Przepis
ten nakazuje, aby skarga byta zatatwiona ,bez zbednej zwtoki, nie p6zniej
jednak niz w ciggu miesigca”. Postom na Sejm, senatorom i radnym stuzy
uprawnienie do zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi, niezaleznie od
tego, czy wniesli jg we wtasnym imieniu, czy tez tylko przekazali do zafta-
twienia skarge innej osoby. Termin dla zawiadomienia wynosi czternascie
dni od dnia wniesienia skargi. Zawiadomi¢ nalezy ich takze w tym samym
terminie o stanie rozpatrzenia skargi, jezeli jej zatatwienie wymaga zebrania
dowoddw. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze termin czternastu dni jest w odniesieniu
do skarg sktadanych przez wymienione osoby skrécony o potowe w stosun-
ku do obowigzujgcego wobec pozostatych osob. Nie mozna sie bowiem su-
gerowac niefortunng odmiennoscia terminologiczng. W odniesieniu do ter-
minu obowigzujgcego do wiekszosci osob sktadajacych skargi uzyto bowiem
okreslenia ,zatatwienie” (,Organ... powinien zatatwi¢... w ciggu miesigca”),
za$ w odniesieniu do obowigzujgcego wobec postéow, senatoréow i radnych
,zawiadomienie” (,...powinni by¢ zawiadomieni o sposobie zatatwienia...
w terminie czternastu dni”). W tym drugim wypadku wyjasnia sprawe doda-
nie usuwajgcego wszelkie watpliwosci sformutowania: ,...od dnia jej wnie-
sienia albo przekazania”.

Nie ma podstaw do przyjmowania, ze termin czternastu dni odnosi sie
takze do redakcji, cho¢ na organie zatatwiajgcym skarge cigzy takze obo-
wigzek zawiadomienia redakcji prasowej, radiowej lub telewizyjnej o sposo-
bie zatatwienia lub przekazania skargi przez nie przestanej, jezeli zazgdaty
takiego zawiadomienia.

Oczywiscie o sposobie zatatwienia skargi nalezy takze zawiadomié¢ skar-
zgcego, a jezeli zatatwienie w terminie 30 dni nie jest mozliwe, nalezy za-
wiadomi¢ go o tym, wskazujgc przyczyny zwioki i nowy termin zatatwienia.
W zwigzku z tg ostatnig kwestig w omawianym art. 237 znalazio sie szcze-
golne rozwigzanie, wynikajace z nakazu stosowania, w wypadku niezata-
twienia skargi w terminie miesigca lub w nowym wskazanym terminie, prze-
piséw art. 36—38 k.p.a. Przepisy te wprowadzajg swoiste, wpadkowe poste-
powanie odwotawcze. Skarzacemu stuzy zazalenie do organu wyzszego
stopnia, ktory powinien wyznaczy¢ dodatkowy termin i zarzadzi¢ wyjasnienie
przyczyn oraz ustalenie oséb winnych niezatatwienia sprawy. Organ wyz-
szego stopnia nie rozstrzyga sprawy merytorycznie. Zajmuje sie jedynie jej
niezatatwieniem w terminie i okresleniem przyczyn oraz odpowiedzialnosci
za ich zaistnienie. Podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z art. 38 k.p.a. pracownik,
ktory z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwit sprawy w terminie lub nie
dopetnit obowigzku zawiadomienia albo nie zatatwit sprawy w dodatkowym
terminie, podlega odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinarnej albo
innej odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa. Na podkreslenie
zastuguje, ze w wymienionych sytuacjach uprawnienie do ztozenia zazalenia
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w trybie wskazanym w art. 36-38 k.p.a., stuzy takze redakcji prasowej, ktéra
opublikowata i przekazata jako skarge do wtasciwego organu artykut, notatke
lub inng wiadomos$¢ (art. 251 k.p.a.).

Odnotowa¢ nalezy, ze przepisy k.p.a., szczegétowo, jak na akt rangi
ustawy, regulujg organizacje przyjmowania skarg i wnioskow, a takze zobo-
wigzujg do takiego ich rejestrowania i przechowywania, jak i rejestrowania
i przechowywania pism oraz innych dokumentéw z nimi zwigzanych, aby
byto mozliwe kontrolowanie przebiegu i termindw zatatwiania poszczegol-
nych skarg i wnioskow (art. 253-254 k.p.a.).

Obowigzkiem organu zatatwiajgcego skarge jest dopilnowanie, aby za-
wiadomienie o sposobie jej zatatwienia spetnito warunki, o jakich mowa
w art. 238 k.p.a. Do warunkow tych nalezy: oznaczenie organu zatatwiajace-
go, wskazanie sposobu zatatwienia, podanie imienia i nazwiska oraz stano-
wiska stuzbowego osoby upowaznionej do zatatwienia skargi, a w wypadku
skargi zatatwionej odmownie ponadto przedstawienie uzasadnienia faktycz-
nego i prawnego.

Ponowienie skargi bez wskazania nowych okolicznosci pozwala na pod-
trzymanie zajetego stanowiska, o czym nalezy zawiadomi¢ organ wyzszego
stopnia (art. 239 k.p.a.).

Kodeks postepowania administracyjnego przewiduje (art. 257-259)
szczegotowe zasady sprawowania nadzoru i kontroli nad przyjmowaniem
oraz zatatwianiem skarg i wnioskow. Zgodnie z przepisami sprawowany jest
nadzor i zwierzchni nadzér. Ten ostatni wchodzi w zakres kompetencji Pre-
zesa Rady Ministrow. Wytgczony spod kompetencji Prezesa Rady Ministrow
jest tylko zwierzchni nadzor nad przyjmowaniem i zatatwianiem skarg przez
sady. Sprawuje go bowiem Krajowa Rada Sadownicza. Nadzor i kontrole
sprawujg ministrowie, organy wyzszego stopnia, wojewodowie, a takze sta-
tutowe organy nadzorcze organizacji spotecznych i organy administracji rza-
dowej sprawujace nadzér nad dziatalnoScig organizacji spotecznych.
Wszystkie organy powotane do sprawowania nadzoru i kontroli, szczegoto-
wo wskazane w art. 258, majg obowigzek dokonywania okresowych ocen
przyjmowania oraz zatatwiania skarg i wnioskéw przez organy i jednostki
organizacyjne poddane ich nadzorowi. Ten obowigzek nie zawsze jest
uswiadamiany we wszystkich jednostkach organizacyjnych prokuratury, zo-
bowigzanych do jego wykonywania na podstawie art. 259 § 1 k.p.a. Dodat-
kowo wskaza¢ nalezy, ze prokuratury apelacyjne i okregowe, podobnie jak
wszystkie organy zobowigzane do wykonywania nadzoru i kontroli nad
przyjmowaniem i zatatwianiem skarg i wnioskéw, obowigzane sg do podej-
mowania srodkow zmierzajgcych do usuniecia przyczyn skarg oraz do pet-
nego wykorzystania wnioskéw dla polepszenia poszczegodlnych organdéw
i innych panstwowych jednostek organizacyjnych. Zobowigzana jest do tego
takze Prokuratura Krajowa, co wprost wynika z omawianych przepiséw. Nie
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dysponuje jednak do tego instrumentem, jaki stanowita komoérka organiza-
cyjna do spraw skarg, przeniesiona do Biura Ministra Sprawiedliwosci i wita-
czona do jego struktury.

Przepisy rozporzadzenia wykonawczego Rady Ministrow zawierajg jesz-
cze kilka, poza przedstawionymi wyzej, istotnych wskazéwek dotyczacych
mozliwosci wykonywania norm kodeksowych. Do szczegdlnie waznych na-
lezy uregulowanie, ze przyjmowanie i koordynowanie rozpatrywania skarg
i wnioskow powierza sie wyodrebnionej komoérce organizacyjnej lub imiennie
wyznaczonym pracownikom (§ 3 ust. 1). Oznacza to konieczno$¢ wskazy-
wania w dokumentach organizacyjnych, w ktérej z komorek jednostki organi-
zacyjnej skargi sg przyjmowane, rozpoznawane i zatatwiane oraz koniecz-
nos¢ okreslania w podziatach czynnosci pracownikéw obowigzku wykony-
wania takich zadan. Oznacza réwniez konieczno$¢ funkcjonowania komorki
organizacyjnej wykonujgcej wskazane funkcje na szczeblu centrali kazdego
pionu organdw. Na niej spoczywa¢ musi takze ustawowe zadanie wykony-
wania nadzoru i kontroli, wynikajace z art. 258 i 259 k.p.a. Informacja o tym,
w ktorej komorce organizacyjnej lub ktérzy pracownicy przyjmujq i rozpozna-
ja skargi musi by¢ umieszczona w widocznym miejscu w siedzibie jednostki
organizacyjnej. Z tresci § 3 ust. 2, nakazujgcego umieszczenie takiej infor-
macji, nie wynika jednak obowigzek wskazywania personaliéw osoby przyj-
mujacej skargi lub wnioski. Niezbedne jest jednak wskazanie miejsca oraz
okreslenie, jakie funkcje sprawujg osoby wyznaczone do wykonywania tych
zadan.

Z rozporzadzenia wynika niedopuszczalnos¢ sporzadzania notatki przy
przyjmowaniu ustnie skfadanej skargi. Rozporzadzenie wyraznie (§ 6) wy-
maga sporzadzenia wowczas protokotu.

Zgodnie z § 8 mozna pozostawi¢ bez biegu skarge lub wniosek, jezeli nie
zawierajg imienia i nazwiska oraz adresu wnoszgcego. Przepis ten pozwala
takze wezwac skfadajgcego skarge lub wniosek do wyjasnienia lub uzupet-
nienia niedajgcego sie nalezycie ustali¢ ich przedmiotu w terminie 7 dni.
Niewyjasnienie lub nieuzupetnienie spowoduje pozostawienie skargi lub
wniosku bez rozpoznania. Wykorzystywanie mozliwosci wynikajacych z § 8
pozwala na ograniczenie zbednych, pracochtonnych dziatan w wielu spra-
wach. Ma to znaczenie w kontekscie stosowania rozporzadzenia takze do
skarg i wnioskéw przekazywanych przez redakcje prasowe, radiowe i telewi-
zyjne oraz do materiatébw prasowych i innych opublikowanych wiadomosci
noszacych znamiona skargi lub wniosku i przekazanych przez te redakcje
(§ 1 ust. 3).

W rozporzadzeniu rozwinieto zasade zatatwiania skargi w zakresie swojej
wiasciwosci i przekazywania innym witasciwym organom w zakresie, w jakim
nie jest sie wkasciwym. Nalezy to uczyni¢ nie pdzniej niz w terminie 7 dni.
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Oczywistym jest zatem, ze w wiekszosci wypadkéw oznacza¢ to musi doko-
nywanie odpiséw i przekazywanie ich wtasciwym organom.

Przepisy rozporzadzenia nie zawierajg dodatkowych wymagan w stosun-
ku do zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi lub wniosku. Nie zostaty
W nim uszczegotowione wymagania wynikajace z art. 237-238 k.p.a. Konse-
kwencjg stosowania rozporzadzenia do skarg i wnioskow przesytanych
przez redakcje i do materiatdw prasowych jest jednak obowigzek zawiada-
miania redakcji o wynikach rozpatrzenia sprawy stanowigcej przedmiot ma-
teriatu prasowego lub innej opublikowanej wiadomosci, majgcej znamiona
skargi lub wniosku.

VI. Wszystkie przedstawione wyzej zasady, wynikajgce z przepisow Ko-
deksu postepowania administracyjnego i rozporzadzenia Rady Ministrow
W sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow, znaj-
dujg zastosowanie w praktyce dziatania powszechnych jednostek organiza-
cyjnych prokuratury.

Rejestracja skarg w prokuraturze, jako prowadzona w zakresie admini-
stracji prokuratora, dokonywana jest w ramach systemu bezdziennikowego,
opartego na rzeczowym wykazie akt, ustalonym przez prokuratora apelacyj-
nego dla prokuratury apelacyjnej i prokuratora okregowego dla prokuratury
okregowej i podlegtych prokuratur rejonowych w porozumieniu z wiasciwymi
archiwami panstwowymi. Zasady prowadzenia tego systemu okresla zarza-
dzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 11 pazdziernika 2005 r. w sprawie
organizacji i zakresu dziatania sekretariatow oraz innych dziatéw administra-
cji powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz. Urz. M. S.
nr 6, poz. 25 z pézn. zm.).

Zaktadane w ramach tego systemu akta spraw przechowywane sg
w teczkach aktowych oznaczonych na zewnetrznej stronie oktadki hastem
przyjetym dla danego spisu spraw. Po ostatecznym zatatwieniu konkretnej
sprawy, dotyczacy jej numer porzadkowy w spisie spraw zostaje zakreslony
znakiem duzej litery ,L”, przyjetym w biurowosci prokuratury jako znak ozna-
czania spraw zatatwionych. Teczki przechowywane sga w sekretariatach
przez okres dwoch lat, liczac od roku nastepnego po roku, w ktérym teczke
zatozono, po czym przekazuje sie je do archiwum zaktadowego. Jezeli jed-
nak w tym czasie nie zostaty zatatwione wszystkie sprawy objete zatozonym
dla teczki aktowej spisem spraw, sprawy takie wpisuje sie do spisu spraw
zatozonego na rok biezgcy, czynigc o tym wzmianke w spisie poprzednim,
z podaniem nowego oznaczenia sprawy. Spisy spraw przechowywane sg
w sekretariatach komorek organizacyjnych prokuratur przez okres lat 15,
a nastepnie przekazywane do archiwum zaktadowego.

Z przepisow zarzadzenia nie wynika koniecznos¢ prowadzenia wiecej niz
jednej teczki aktowej do spraw skarg. Z reguty jednak w kazdej z jednostek
organizacyjnych prokuratury prowadzi sie wiecej teczek aktowych, zaleznie
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od uzgodnien, jakich prokurator apelacyjny lub okregowy dokonat z archi-
wum panstwowym, ustalajgc rzeczowy wykaz akt. Prowadzenie wiecej niz
jednej teczek aktowych w czesci komdrek organizacyjnych rejestrujgcych
przyjmowanie i zatatwianie skarg jest nastepstwem przyjecia takiej reguty
w przyktadowym wykazie akt typowych, stanowigcym zatacznik nr 2 do roz-
porzadzenia Ministra Kultury z dnia 16 wrzesnia 2002 r. w sprawie postepo-
wania z dokumentacjg, zasad jej klasyfikowania i kwalifikowania oraz zasad
i trybu przekazywania materiatow archiwalnych do archiwéw panstwowych
(Dz. U. Nr 167, poz. 1375). W ramach symbolu klasyfikacyjnego Il rzedu —
»Skargi i wnioski” przyjeto tam symbole klasyfikacyjne Il rzedu o oznacze-
niach: 050 — przepisy wiasne i ich interpretacie w sprawach zatatwiania
skarg i wnioskéw, 051 — skargi i wnioski zatatwiane bezposrednio, 052 —
skargi i wnioski przekazane do zatatwienia wg wiasciwosci, 053 — analizy
skarg i wnioskow, 054 — rejestry skarg i wnioskow. Oczywiscie, powyzszy
wykaz pochodzi z przyktadowego wykazu akt typowych, nie zawierajgcego
nakazu jego odwzorowania. Zostat jednak w wielu jednostkach przynajmniej
w tym zakresie przyjety i wprowadzony do stosowania. W niektorych jed-
nostkach przyjeto jeszcze inne dodatkowe podziaty w ramach trzeciego rze-
du symboli klasyfikacyjnych.

Zwrdci¢ nalezy uwage na § 82 wymienionego wyzej zarzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci. Przepis ten jest nastepstwem specyfiki dziatania prokuratu-
ry i skladania do niej skarg w czasie wykonywania jej réznorodnych zadan,
w zwigzku z podejmowanymi czynnosciami, najczesciej w trakcie zatatwiania
spraw w postepowaniu karnym i w zwigzku z tymi sprawami. Wynika z niego
obowigzek oznaczania dodatkowo symbolem ,Sk” sprawy, w zwigzku z ktérg,
rozpatrywano skargi wniesione w trybie przepiséw Dziatu VIII k.p.a., jezeli
dotyczyty one dziatalnosci prokuratury, a symbolem ,Sk/I”, jezeli skargi takie
dotyczyty innych organdw i zostaty im przekazane wg wiasciwosci. W rubry-
ce ,uwagi” tych repertoriéw i rejestréw nalezy odnotowaé woéwczas sygnatu-
re skargi zarejestrowanej zgodnie z zasadami obowigzujacymi w systemie
bezdziennikowym. Nie ma obowigzku oznaczania obwolut akt podrecznych
spraw symbolami wskazujacymi na ztozenie skarg, w sprawach, w ktoérych
akta te sg prowadzone. Przepis § 45 nie naktada takiego obowigzku i sekre-
tariaty prokuratur na ogét tego nie czynia. Jednak zgodnie z postulatem za-
wartym w § 45 ust. 1 pkt 15, nalezatoby rozwazy¢, czy takie oznakowanie
nie moze usprawni¢ obiegu akt i nie utatwi orientacji w wypadkach poszuki-
wania spraw, w ktérych skfadane byly skargi. Warto wskazac¢, ze obowigzek
odnotowywania symboli ,Sk” i ,Sk/I”, o jakim mowa w § 82 zarzgdzenia, nie
zawsze jest respektowany.

Podstawowa zasada wynikajacg w zakresie przyjmowania oraz zatatwia-
nia skarg i wnioskéw z Regulaminu wewnetrznego urzedowania powszech-
nych jednostek organizacyjnych prokuratury, jest petne podporzadkowanie
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obowigzujacym przepisom dziatu VIII k.p.a. i rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania
skarg i wnioskow (§ 318). Z poszanowaniem wymienionych przepisow Regu-
lamin ustala zasade, ze skarge na czynnosci lub zachowanie prokuratora lub
innego pracownika prokuratury rozpatruje jego przetozony (§ 319). Przepis
ten musi by¢ odczytywany w kontekscie wszystkich przepiséw obowigzuja-
cych w prokuraturze i wyjasniajacych pojecie przetozonego. Do najwazniej-
szych z nich zaliczy¢ nalezy przepis definiujgcy pojecie prokuratora przeto-
zonego w art. 17 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U.
22002 r., Nr 21, poz. 206) oraz wyjasniajgce to pojecie przepisy § 14 i 15
oraz § 18, 19 i 20 Regulaminu w.u.p.j.0.p. Przypomnie¢ nadto nalezy row-
niez przepis § 3 tego regulaminu wskazujacy, ze uprawnienia przetozonych
stuzg takze ich zastepcom. W kontekscie rozwazan dotyczgacych przetozo-
nego nalezy wskazac, ze nie ulega watpliwosci, iz wynikajace z art. 8 ustawy
0 prokuraturze uprawnienie przetozonego, co do mozliwosci wydania pole-
cenia odnoszacego sie do tresSci czynnosci procesowej, ma zastosowanie
takze w postepowaniu w sprawach skarg. W przepisie art. 8 chodzi bowiem
o tres¢ czynnosci rozumianej jako element procedowania w kazdej formie.
Postepowanie w sprawach skarg, w nastepstwie normy art. 2 k.p.a., jest
takze elementem takiego procedowania.

Bardzo wyraznie zaznaczone zostato w Regulaminie pierwszenstwo po-
stepowania procesowego nad postepowaniem w sprawach skarg. Z § 320
wynika, ze nie nalezy traktowac jako skarg pism lub zgtoszen ustnych, ktére
dotyczg zakresu dziatania prokuratora w postepowaniu karnym w konkretnej
sprawie i podlegajg zatatwieniu wedtug przepisow tego postepowania. Nie
dotyczy to pism i zgtoszen ustnych, w ktérych poza elementami podlegaja-
cymi zatatwieniu w okreslonym postepowaniu, znajdujg sie zarzuty dotycza-
ce nienoszacych cech przestepstwa niedopetnienia obowigzkow, przekro-
czenia uprawnieh lub uchybienia godnosci urzedu przez prokuratora lub
innego pracownika prokuratury. W takich sytuacjach nalezy te pisma lub
odniesienia traktowac jako skargi, do ktorych zatatwienia wtasciwy jest prze-
tozony (§ 321). W wiekszosci wypadkow wigzac sie to bedzie z konieczno-
$cig dokonania odpisu skargi.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢ o tresci § 201" Regulaminu
W.u.p.j.0.p., nie zawsze rozumianej wiasciwie. Z tresci tego przepisu wynika,
ze nie dotyczy on skarg ani doniesien w sprawach karnych, lecz innych
srodkéw prawnych sktadanych w postepowaniu karnym, dla ktérych ztozenia
uptynat termin lub brak jest podstaw do ich uwzglednienia. Sposéb postepo-
wania z tymi pismami, zalecany w § 201", pozwala na uniknigecie pomytek
w ich prawidlowym kwalifikowaniu. Kazdorazowo bowiem pismo musi by¢
przekazane prokuratorowi nadrzednemu, ktéry decyduje o sposobie jego
potraktowania.
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Wracajac do § 320, nalezy wskaza¢, ze jednoznacznie zakazuje on trak-
towania jako skarg pism, ktére skargami nie sg. Zawiera przy tym niewyra-
zony wprost postulat szczegdlnej ostroznosci przy odczytywaniu intenciji
osoby kierujgcej pismo lub zalacej sie ustnie, co do charakteru tych preten-
sji. Nie wszystko bowiem co nazwano doniesieniem o przestepstwie popet-
nionym przez prokuratora lub innego pracownika prokuratury takie doniesie-
nie stanowi. Przyjmowanie, ze sam fakt ztozenia aktu oskarzenia lub nie-
uwzglednienie zazalenia moze by¢ podstawg wszczecia postepowania przy-
gotowawczego na skutek ztozenia pisma lub ustnego zawiadomienia, w kto-
rych tresci sktadajgcy dopatruje sie w tym przestepstwa, nie wskazujac
uprawdopodobniajgcych popetnienie przestepstwa okolicznosci, jest trudne
do zaakceptowania. Prawidtowe rozumienie § 201" oraz wiasciwe rozumie-
nie czym jest skarga w dziataniach prokuratury, pozwala na unikniecie
wszelkich watpliwosci i wtasciwe zakwalifikowanie pisma jako doniesienia
lub skargi. Oczywiscie przestepstwem jest oskarzenie osoby niewinnej ze
Swiadomoscig jej niewinnosci. Przestepstwem jest niewatpliwie takze Swia-
dome zatajenie przez prokuratora dowodoéw winy podejrzanego lub osoby
podejrzanej i umorzenie postepowania. Przestepstwem jest kazde przekro-
czenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzku przez funkcjonariusza pu-
blicznego i dziatanie tym przez niego na szkode interesu publicznego lub
prywatnego. Nie moze to jednak oznacza¢ koniecznosci wyjasniania kazde-
go pisma zatytutowanego jako doniesienie o przestepstwie pod katem po-
petnienia przestepstwa przez prokuratora czy sedziego. Prowadzitoby to do
funkcjonowania trudnej do zniesienia w wykonywaniu tych zawodéw zasady
powszechnej nieufnosci. Nie moze jednak prowadzi¢ takze do traktowania
sedzidw lub prokuratoréw inaczej niz pozostatych obywateli i innego okre-
Slania wobec nich progu uprawdopodobnienia popetnienia przestepstwa.
Potrzeba rozwagi nakazuje zatem zbadanie, czy skarzacemu w takich sytu-
acjach nie chodzi o niestanowigce przestepstwa elementy zachowania,
o jakich mowa w art. 227 k.p.a., albo o ewentualne przewinienie stuzbowe,
karane tylko w postepowaniu dyscyplinarnym. Wage § 320 Regulaminu
w.u.p.j.0.p. trudno przecenic.

Przechodzac do dalszych przepiséw tego aktu, stwierdzi¢ nalezy, ze nie
do konca przemyslana tres¢ § 322 nie oznacza wstrzymywania sie z wyko-
naniem odpisu skargi i przekazaniem go innemu organowi, takze wtasciwe-
mu do jej zatatwienia, do czasu rozpatrzenia jej i zatatwienia w prokuraturze
w ramach jej wiasciwosci. W takiej sytuacji nalezy niezwtocznie przekazaé
odpis innemu organowi, przystepujac jednoczesnie do rozpatrzenia skargi
we wlasnym zakresie.

Regulamin, zgodnie z przepisami k.p.a. i rozporzgdzenia wykonawczego,
nakazuje sporzadzenie protokotu z przyjecia ustnie sktadanej skargi. Wyraz-
nie jednak wskazuje, ze nie ma takiego obowiazku, gdy z ustnego zgtosze-
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nia nie wynika potrzeba podjecia czynnosci przez prokurature w jakiejkol-
wiek formie. W takiej sytuacji mozna poprzesta¢ na ustnym poinformowaniu
skarzacego o organie wiasciwym do przyjecia skargi lub o przystugujacych
mu srodkach prawnych, do ktorych realizacji nie jest wtasciwa prokuratura
(§ 233). Wydaje sie, ze w takiej sytuacji formg udokumentowania przepro-
wadzenia rozmowy nie bedacej przyjeciem skargi moze by¢ notatka sporzg-
dzona dla potrzeb stuzbowych.

W slad za przepisami k.p.a. i rozporzadzenia Rady Ministrow § 324 ze-
zwala na pozostawienie bez biegu skarg ponawianych w sprawach catkowi-
cie wyjasnionych. Nakazuje jednak zawiadomié skarzgcego o podtrzymaniu
zajetego stanowiska i poinformowac¢ go, ze niewskazanie w kolejnych pi-
smach nowych okolicznosci spowoduje pozostawienie ich bez biegu.
W Swietle tej regulacji nie jest zatem mozliwe pozostawienie bez biegu
pierwszego ztozonego ponownie pisma nie zawierajgcego zadnych nowych
okolicznoéci w sprawie juz catkowicie wyjasnionej. Mozna tak postgpi¢ do-
piero z kolejnym, pod warunkiem zawiadomienia, o jakim w tym przepisie
mowa.

Ponadto, wazne z punktu widzenia problematyki skarg i wnioskow regu-
lacje znajdujg sie w § 27, 32, 33 oraz 59. W § 27 zawarto zalecenie bez-
zwtocznosci w wystaniu zawiadomienia o odmowie lub czesciowej odmowie
uwzglednienia prosby, wniosku lub skargi wraz z uzasadnieniem i poucze-
niem o przystugujacych uprawnieniach. Nie ulega watpliwosci uniwersalny
charakter tego przepisu i jego zastosowanie takze do skarg i wnioskow
w rozumieniu dziatu VIl k.p.a. Jego tresc¢ jest w tym zakresie w petni zgodna
z trescig art. 238 k.p.a., zostaly w nim bowiem zawarte wszystkie elementy
przepisu ustawowego. Dodatkowa tres¢ zobowigzujgca zostata zawarta
wust. 2 § 27, nakazujgcym rozwazenie potrzeby udzielenia skarzacemu
pomocy prawnej bezposrednio przez prokuratora lub zainteresowanie wia-
Sciwej instytucji potrzeba udzielenia takiej pomocy.

W § 33 przypomniano ogolnie o obowigzku wynikajagcym z art. 253 k.p.a.
i § 3 ust. 2 omawianego rozporzadzenia Rady Ministréw, wskazujac jedno-
czesnie, ze na tablicy ogloszen, poza informacjami o dniach i godzinach
przyjmowania interesantéw we wtasnej jednostce, musi znajdowac¢ sie takze
informacja o dniach i godzinach przyjmowania interesantéw w sprawach
skarg i wnioskéw przez kierownikow jednostki wyzszego stopnia.

Zawierajacy kryteria ocen wizytacyjnych § 59 nakazuje w ust. 3 uwzgled-
nia¢ przy formutowaniu ogolnej oceny kontrolowanej jednostki liczbe oraz
zasadnos$c¢ skarg na prokuratoréw i pracownikéw administracyjnych prokura-
tury. Lektura sprawozdan wizytacyjnych jednostek roznych szczebli nie zaw-
sze pozwala dostrzec, ze ten przepis jest respektowany.

Jak wiadomo, aktualnie trwajg prace nad zmianami w Regulaminie.
W upowszechnionych dotychczas przez Ministerstwo Sprawiedliwosci infor-
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macjach o zmianach, nie znalazly sie takie, ktére — jako dotyczace skarg
i wnioskow — nalezatoby uwzglednic¢ w tresci niniejszego opracowania.

VIl. Podsumowujac, nalezy przypomnieé, ze postepowanie w sprawach
skarg i wnioskow zostato wdrozone na poczatku lat piecdziesiatych jako
system funkcjonujacy poza Konstytucjg i ustawami wokot pojecia ,skargi
i wnioski” i miato do spetnienia takze cel propagandowy. Weszto nastepnie
do systemu prawa jako surogat kontroli sgdowej nad postepowaniem admi-
nistracyjnym. Przetrwato pézniej, juz tylko z niewielkimi zmianami, mimo
wprowadzenia skargi do sadu na decyzje administracyjne, powotania
Rzecznika Praw Obywatelskich i wprowadzenia wielu innych instytucji praw-
nych urealniajacych ochrone praw obywateli’. Funkcjonuje obecnie, mimo
istotnego zawezenia pola pierwotnie zamierzonych zastosowan i angazuje
powazne, nie zawsze produktywne wysitki aparatu urzedniczego i funkcjona-
riuszy panstwa.

Skargi i wnioski sg zatatwiane zgodnie z art. 2 k.p.a. w dodatkowym po-
stepowaniu, ktére ma charakter uproszczonego postepowania jednoinstan-
cyjnego, ustalonego w dziale VIII. Postepowanie to nie konczy sie w sposéb
przynoszacy konkretne skutki formalne dla skarzacego, z ktérych mogtby
wywodzi¢ dla siebie korzysci prawne. Konczy sie bowiem zawiadomieniem
o zatatwieniu sprawy®. Skoro zatem skarga nie jest oparta na uprawnieniu,
i skoro jej zatatwienie polega na udzieleniu odpowiedzi, to nalezy sie zasta-
nowié, czym jest to udzielenie odpowiedzi. Z pewnoscig nie jest przyznaniem
uprawnienia. Mozna przyjac, ze jest deklaracjg racji, co do okolicznosci nie
mogacych mie¢ znaczenia prawnego. Dlatego nalezy zastanowi¢ sie nad
potrzebg zmian w tym systemie i nad jego efektywnoscig — w sensie korzysci
wynikajacych z jego funkcjonowania dla rzeczywistej poprawy dziatania or-
ganow panstwa i ich dziatania w kontaktach z obywatelami.

Mimo powyzszych watpliwosci i bedacych ich nastepstwem postulatéw,
co do potrzeby zmian w prawie, nie mozna nie zgodzi¢ sie z wyrazanymi
pogladami o koniecznosci Scistego respektowania przepisow obowigzujace-
go prawa. Dziat VIII k.p.a. realizuje art. 63 Konstytucji®. Nie wydaje sie przy
tym, aby mozna byto przyjmowac, ze postepowanie w sprawach skarg nie
ma juz obecnie do spetnienia zadnej roli. Przy swiadomosci wszystkich nie-
doskonatosci i nieprzystosowan niezbedne jest, do czasu opracowania ko-

"Podobnie: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz (do art. 2), Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2005.

8 W uzasadnieniu wyroku NSA w Warszawie z dnia 1 grudnia 1998 r., Ill S.A. 1636/97 (LEX
nr 37138) stwierdzono: ,...kor\czacym sie czynnoécig materialnotechniczng zawiadomienia
skarzgcego o sposobie zatatwienia sprawy”.

® M.in. M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz
(do art. 2), Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2005.
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niecznych zmian, tworzenie modelu realizacji zawartych w dziale VIII przepi-
sOw najpetniej odpowiadajgcego wynikajacym z nich potrzebom.

Odmiennosci wynikajace ze szczegolnej problematyki skarg sktadanych
do prokuratury i wyjatkowosé zadan oraz organizacji organow, ktorych dzia-
tan skargi te dotycza, przemawiajg za przyjeciem modelu organizacyjnego
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw, pozwalajgcego na bardziej
staranng niz gdzie indziej realizacje wymagan wynikajacych z Kodeksu po-
stepowania administracyjnego oraz rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskow (Dz. U. Nr 5, poz. 46), przy uwzglednieniu przepisow ustawy
o prokuraturze i aktow nizszego rzedu dotyczacych prokuratury.

Przy petnym wykorzystaniu rozwigzan zawartych w obowigzujgcych
przepisach, mozliwe jest istotne zmniejszenie naktadéw pracy zwigzanych
Z przyjmowaniem, rozpoznawaniem i zatatwianiem skarg. Pierwszy prowa-
dzacy do tego element organizacji pracy stanowi prawidtowe klasyfikowanie
sktadanych w prokuraturze pism i ustnie zgtaszanych pretensji. Pozwoli ono
w wielu wypadkach wyeliminowac zbedne lub nieprawidtowe przekazywanie
tych odniesien w obrebie prokuratury. Szczegdlnie dotyczy to zatatwianych
jako skargi, sktadanych po terminie lub przez osoby nieuprawnione, ré6znego
rodzaju srodkow prawnych, w ktérych tresci nie ma elementéw skargi okre-
Slonych w art. 227 k.p.a. Dalszym jest wynikajgca z art. 239 k.p.a. mozliwos¢
podtrzymania zajetego stanowiska, jezeli ponowne skargi nie zawierajg
wskazania nowych okolicznosci. Przy jednoczesnym uwzglednieniu, ze po-
stepowanie skargowe nie jest instancyjne, pozwoli to w wielu wypadkach
ponawiania niezasadnych skarg unikng¢ zbednego ich wyjasniania i przeka-
zywania do jednostek nadrzednych. Nalezy tez wskaza¢ rzadko wykorzy-
stywane mozliwosci wynikajgce z § 8 rozporzadzenia Rady Ministrow wyda-
nego na podstawie art. 226 k.p.a., pozwalajgcego pozostawi¢ bez dalszego
biegu skarge lub wniosek, ktérych nie uzupetniono, mimo ze nie zawieraty
niezbednych danych dotyczacych skarzacego, a przede wszystkim ich tresc¢
nie pozwalata okresli¢ przedmiotu skargi lub wniosku.

Zgodnie z art. 258 i 259 k.p.a., rozpatrywanie skarg i wnioskéw, podobnie
jak wizytacje i lustracje, stanowi instrument kontroli i kierowania podlegtymi
jednostkami i informacje z niego wynikajace powinny by¢ bezposrednio wy-
korzystane przez Prokurature Krajowg do tych celéw. Organ sprawujacy
zgodnie z art. 258 k.p.a. nadzoér i kontrole nad przyjmowaniem skarg i wnio-
skéw, a do takich organéw nalezy niewatpliwie Prokurator Generalny wyste-
pujacy w tej roli, niezaleznie od odrebnie w tym aspekcie traktowanej roli
Ministra Sprawiedliwosci, poza obowigzkiem nadzoru i kontroli, ma takze,
wynikajacy z art. 259 k.p.a. obowigzek dokonywania okresowych ocen
przyjmowania i zatatwiania skarg i wnioskow przez organy i jednostki organi-
zacyjne poddane jego nadzorowi. Ma tez obowigzek podejmowania srodkow
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zmierzajacych do usuniecia przyczyn skarg oraz petnego wykorzystania
whnioskéw dla polepszenia dziatalnosci poszczegolnych organdw.

Wiasciwym do rozpoznania skargi jest zgodnie z przepisami Dziatu VIII
k.p.a. organ wyzszego stopnia lub sprawujacy bezposredni nadzér (art. 229
i 258). W warunkach prokuratury oznacza to wszystkich prokuratorow prze-
tozonych nizszych szczebli i Prokuratora Generalnego, ktory jest jej naczel-
nym organem (art. 1 ust. 2 ustawy o prokuraturze). Zgodnie z art. 10 ustawy
o prokuraturze, Prokurator Generalny moze zleca¢ wykonanie czynnosci
nalezacych do zakresu dziatania prokuratury podlegtym mu prokuratorom,
chyba ze ustawa zastrzega okreslong czynnos¢ wytacznie jego wiasciwosci.
Z przepiséw ustawy nie wynika mozliwos¢ zlecania takich czynnosci podmio-
tom dziatajagcym poza prokuraturg, kitorg stanowig Prokurator Generalny
oraz podlegli mu prokuratorzy powszechnych i wojskowych jednostek orga-
nizacyjnych prokuratury oraz prokuratorzy Instytutu Pamieci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (art. 1 ust. 1 usta-
wy o prokuraturze).

Zdecydowana wiekszos¢ skarg, odnoszacych sie do dziatalnosci prokura-
tury, dotyczy konkretnych postepowan karnych, prowadzonych w prokuratu-
rach roznych szczebli. Rozpoznanie skargi — w ramach obecnego porzadku
organizacyjnego — oznacza, w wypadku dokonywania tego w Wydziale
Skarg i Wnioskow, koniecznos¢ przekazywania akt do badania poza struktu-
re organizacyjng prokuratury, a odpowiedz na skarge, jest — zgodnie z tym
porzadkiem — podpisywana przez naczelnika Wydziatu Skarg albo dyrektora
Biura Ministra, funkcjonujgcych poza prokuraturg, co nie jest zgodne z prze-
pisami ustawy o prokuraturze oraz regulaminem wewnetrznego urzedowania
powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury. Nie odpowiada to
takze regutom wynikajacym z dziatu VIII k.p.a.

Zgodnie z § 12 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r.
W sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow, organ
rozpatrujacy skarge moze wydac polecenia lub podjg¢ inne stosowne srodki,
w celu usuniecia stwierdzonych uchybieh oraz przyczyn ich powstawania.
W warunkach prokuratury do wydania takiego polecenia jest uprawniony
Prokurator Generalny, Zastepca Prokuratora Generalnego lub upowazniony
prokurator wykonujgcy zadania w jednostce organizacyjnej prokuratury. Wa-
runki te nie moga zosta¢ spetnione w obecnym porzadku organizacyjnym,
poniewaz Wydziat Skarg i Wnioskéw i osoby podpisujace odpowiedzi na
skargi znajdujg sie poza Prokuraturg Krajowa.

Pisma sktadane jako skargi w Ministerstwie Sprawiedliwosci, a dotyczace
prokuratury, sg czesto pismami o charakterze procesowym. Ich wiasciwe
zakwalifikowanie i sprawne przekazanie w obrebie prokuratury przyczyni sie
do przyspieszenia zatatwienia i wykorzystania informacji wynikajgcych z tych
pism.

Prokuratura
104 i Prawo 3, 2007



