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ODMOWA WSZCZECIA
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
W KONTEKSCIE ART. 61A KODEKSU POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO

I. WPROWADZENIE

W dniu 11 kwietnia 2011 r. weszta w Zycie obszerna nowelizacja Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Zmiany zostaly wprowadzone na mocy
ustawy z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz. U. 2011, Nr 6, poz. 18). Jedna ze zmian polegata na dodaniu po
art. 61 przepisu art. 6la. Reguluje on problem, ktéory w nauce prawa oraz
w orzecznictwie sadow administracyjnych okreslany jest jako odmowa wszcze-
cia postepowania.

Znaczenie powyzszej zmiany od razu zostalo docenione w literaturze
przedmiotu, gdzie okres§lono ja jako ,,jedng z najwazniejszych zmian” a nawet
jako: ,,zmiane nie do przecenienia” spoérod wszystkich zmian wprowadzonych
do kodeksu w 2011 r.2

Wprowadzenie tego przepisu bylo od dawna oczekiwane. Dotychczasowe
unormowanie k.p.a., poza wyjatkowymi przypadkami ujetymi w art. 31 § 2
(przewidujacym wydanie postanowienia o wszczeciu postepowania na skutek
zadania organizacji spolecznej)?, art. 149 § 1 (nakazujacym wydanie postano-
wienia w sprawie wszczecia wznowionego postepowania), art. 31 § 2 (dopu-
szczajacym wydanie postanowienia o odmowie wszczecia postepowania na
zadanie organizacji spotecznej) oraz art. 149 § 3 (o odmowie wszczecia poste-
powania w sprawie wznowienia postepowania) oraz art. 157 § 3 (o odmowie
wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji), nie
regulowato formy wszczecia postepowania administracyjnego, a zwlaszcza
formy odmowy jego wszczecia.

Pod rzadami rozporzadzenia z moca ustawy z 22 marca 1928 r. o postepo-
waniu administracyjnym (Dz. U. R. P. Nr 36, poz. 341; dalej: r.p.a.), zagadnienie

! Dalej: k.p.a. badz Kodeks; artykuly przywolywane w niniejszym opracowaniu bez blizszego
okre§lenia oznaczaja przepisy tej ustawy.

2 W. Chréécielewski, Zmiany w zakresie przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego i prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, ktore weszty w zycie w 2011 r., ,,Zeszyty NSA” 2011,
nr 4, s. 14.

3 Wyrok NSA z 15 lipca 1992 r., V SA 178/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 20.
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to rozpatrywano w konteks$cie art. 71 r.p.a., ktory stanowil: ,,Jezeli nie ma
podstawy prawnej lub faktycznej do merytorycznego zalatwienia sprawy
bedacej przedmiotem podania, wtadza pozostawia je bez zatatwienia, a sprawe
wszczeta juz umarza, czynige odpowiednig adnotacje na akcie i w miare
okoliczno§ci zawiadamiajac petenta”. Powyzsze rozwigzanie r.p.a. budzito
jednak dyskusje oraz przyczynilo sie do istotnej polaryzacji pogladow®.

Pod rzadami k.p.a. sprawa wszczecia oraz odmowy wszczecia postepowania
réwniez stanowita przedmiot rozwazan w nauce prawa oraz w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym. W doktrynie przewazal poglad, ze k.p.a. nie znal
i nie zna osobnego aktu wszczecia postepowania administracyjnego®.

Zagadnienie formy wszczecia jurysdykcyjnego postepowania administra-
cyjnego, a zwlaszcza odmowy wszczecia takiego postepowania, jest niezwykle
istotne dla podmiotu administrowanego. Wydanie przez organ administracji
publicznej aktu w przedmiocie wszczecia postepowania administracyjnego
umozliwia podmiotowi administrowanemu poddaniu tego aktu weryfikacji
poprzez uruchomienie §rodkéw prawnych®. Tym bardziej ze nie kazde pismo,
zawierajace wniosek czy zadanie, skierowane do organu administracji publicz-
nej moze (i powinno) spowodowaé wszczecie postepowania administracyjnego.
Zwrocit na to uwage NSA w wyroku z 26 lutego 1992 r., w ktorym skonstatowal,
ze: ,,zadanie o charakterze cywilnoprawnym, skierowane do organu admini-
stracji rzadowej lub samorzadowej, nie wszczyna postepowania na podstawie
art. 61 § 3 Kpa”’.

II. DO WEJSCIA W ZYCIE NOWELIZACJI K.P.A.

Do 11 kwietnia 2011 r. (czyli do dnia wejScia w zZycie nowelizacji k.p.a.)
powszechnie akceptowano poglad, wedlug ktorego postepowanie administra-
cyjne wszezyna organ administracji publicznej w sprawie indywidualnej,
zatatwianej w formie decyzji administracyjnej z wilasnej inicjatywy lub na
zadanie jednostki, ktéra wedlug wlasnej oceny ma w danej sprawie interes
prawny®. Z rozwigzan przyjetych w art. 61 § 11iart. 61 § 3 wynikato, iz przepisy
k.p.a. nie przewidywaty wydania przez organy administracji publicznej odreb-
nego rozstrzygniecia w formie decyzji lub postanowienia. Spetnienie warunkéw
co do strony przedmiotowej i podmiotowej postepowania rodzito obowigzek
podjecia czynnosci przez organ administracji publicznej. J. Staro$ciak prezen-
towat poglad, zZe ,,zawiadomienie o odmowie wszczecia postepowania, pomimo

4 Szerzej na ten temat B. Adamiak, w: eadem, J. Borkowski, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2011, s. 293-294, nb. 1.

5 E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, wyd. 4, Warszawa 1970, s. 144; W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne.
Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 126; Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, wydanie 2, Warszawa 1995, s. 167; B. Adamiak, w: eadem, J. Borkowski, Polskie postepowanie
administracyjne, wyd. 4, Warszawa 1999, s. 135.

8 B. Adamiak, op. cit., s. 294.

7 Teza wyroku z glosa Z. Janowicza, ,,Przeglad Sadowy” 1995, nr 4, s. 92.

8 7. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sadem administracyjnym,
Warszawa-Poznan 1982, s. 152.
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zlozenia przez strone wniosku o jego wszczecie, jest decyzja, od ktorej
przystuguje odwotanie”®. Powyzsze stanowisko znalazto swoje odzwierciedlenie
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym. Jak stwierdzit NSA w wyroku
z 18 stycznia 1989 r. (IIT SA 903/88): ,,[...] organ administracji nie moze
odmowié wszczecia postepowania na wniosek strony, mimo oceny, ze zadanie
strony jest bezzasadne z przyczyn formalnych, czy merytorycznych”!.
Oznaczato to, iz nawet w przypadkach, w ktorych do wydania merytorycznego
rozstrzygniecia nie powinno doj$é na przyklad z tego powodu, ze rozstrzygniecia
tego zadata osoba nielegitymowana, a wiec niemajaca w danej sprawie interesu
prawnego, lub droga administracyjna byta niedopuszczalna), konieczne byto
podjecie czynnosci postepowania oraz zamkniecie tego postepowania decyzja:
merytoryczna, (rozstrzygajaca sprawe zadania)!l! albo procesows (umarzajaca
wszczete postepowanie administracyjne ze wzgledéw przedmiotowych lub
podmiotowych)!2,

Rozwigzanie z art. 6la k.p.a. wypeklilo istotng luke w systemie poste-
powania administracyjnego. Jak juz wcze$niej wspomniano, Kodeks nie
okreslat formy odmowy wszczecia postepowania. W dorobku judykatury utrwa-
lit sie poglad, obarczony btedem logicznym (na ktéry od dawna zwracal uwage
W. Chroscielewski'®), iz ,,»zadanie o charakterze cywilnoprawnym, skierowane
do organu administracji rzadowej lub samorzadowej, nie wszczyna postepo-
wania administracyjnego na podstawie art. 61 § 3 k.p.a.«; postepowanie
wszezete w takiej sprawie podlega umorzeniu”!*. Skoro — jak stwierdzit sad —
zadanie takie nie wszczynalo postepowania, to w nieistniejacym postepowaniu
nie byto podstaw do wydawania jakiejkolwiek decyzji administracyjnej, w tym
decyzji o umorzeniu postepowanial®. W §wietle powyzszych rozwazan nie-
przekonujace wydaje sie stanowisko L. Zukowskiego, ktérego zdaniem: ,brak
okreslenia w Kpa formy prawnej wszczecia postepowania i co wazniejsze formy

9 B. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks..., s. 144.

10 Wyrok dostepny na: www.orzeczenia-nsa.pl (10.10.2011).

11 1385 NSA w wyroku z 7 wrzesnia 1989 r. (SA/Ka 441/89, OSP 1991, nr 2, poz. 33) wyrazit poglad,
7e ,,ztozenie wniosku przez osobe, ktora w sprawie nie jest strong [...] powinno spowodowaé¢ wydanie
odmownej decyzji z przyczyn formalnych, tj. z powodu braku legitymacji procesowej wnioskodawcy”; tak
samo wypowiedzial sie¢ WSA w wyroku z 6 wrze$nia 2005 r., I SA/Wa 1288/04, Lex, nr 204675.

12 Zob. wyrok NSA z 15 pazdziernika 1998 r., III SA 955/97, Lex, nr 34944; wyrok WSA z 18
listopada 2004 r. V SA 3379/03, Lex, nr 164691.

13 Por. W. Chroéscielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 97-98.

4 A. Wrébel, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Krakow 2000, s. 384 oraz zacytowany tam wyrok NSA z 26 lutego 1992 r., I SA 1408/91, ,,Wokanda”
1992, nr 5, s. 26; ,,Przeglad Sadowy” 1995, nr 4, s. 92.

15 Jak mozna domniemywaé, poglad ten pokutowal w orzecznictwie sadéw administracyjnych od
czas6w obowigzywania art. 71 r.p.a., nakazujacego umorzyé wszczete postepowanie, jezeli organ
stwierdzit brak podstawy prawnej lub faktycznej do merytorycznego zatatwienia sprawy. W orzeczeniu
z 21 kwietnia 1937 r. Najwyzszy Trybunal Administracyjny przedstawit stanowisko, ze ,,Pozostawienie
podania bez zatatwienia na zasadzie art. 71 Post. Adm. jest decyzjg w tym kierunku, ze nie ma podstawy
prawnej lub faktycznej do merytorycznego zatatwienia sprawy, bedacej przedmiotem podania, a wobec
tego decyzja taka w tym zakresie moze byé zaréwno w toku instancji administracyjnej, jak i w drodze
skargi do Trybunatu kwestionowana”, ,,Orzecznictwo Sadéw Najwyzszych w sprawach Podatkowych
i Administracyjnych”, nr 2059, 21 kwietnia 1937 r., l.rej. 3831/34, podaje za: J. Litwin, Postepowanie
administracyjne, 1.6dz 1948, s. 54.
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odmowy takiego wszczecia rodzi mimo wszystko obowigzek prawny wszczecia
postepowania, by w jego toku wyjasni¢ m.in. kwestie legitymacji strony i daé
temu wyraz w formie decyzji merytorycznej lub decyzji o umorzeniu
postepowania”!®,

O tym, jak silna byta potrzeba istnienia przepisé6w uzasadniajacych wydanie
aktu procesowego w przedmiocie wszczecia postepowania, $wiadczy to, ze
zaréwno w doktrynie, jak i judykaturze dopatrywano sie podstaw prawnych do
wydawania takich postanowienn, mimo ze przepisy ich nie przewidywaty.
Przyktadem moze byé stanowisko M. Jaskowskiej, ktora lansowala poglad
o wydawaniu (niezaskarzalnych) postanowien w kazdym wypadku wszczecia
ostepowania (zar6wno z urzedu, jak i na wniosek) w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci decyzji administracyjnej’”. Innym przyktadem moze byé zapa-
trywanie wyrazone w orzecznictwie, w ktorym podstawy do wydania postano-
wienia o odmowie wszczecia postepowania doszukiwano sie w przepisach
szczegblnych. W wyroku z 21 wrze$nia 2000 r. (IT SA/Ld 1077/97, OSP 2002,
nr 7-8, poz. 99) sad skonstatowat: ,,W sytuacji, gdy przepis prawa materialnego
(art. 30 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne)
wymaga wydania postanowienia o wszczeciu postepowania rozgraniczenio-
wego, dopuszczalne jest wydanie przez organ administracji publicznej roz-
strzygniecia o odmowie wszczecia takiego postepowania z powodu braku
przymiotu strony osoby sktadajacej wniosek”. Powyzszy bledny poglad stusznie
skrytykowano w pi§miennictwie i zarzucono w nastepnych orzeczeniach sadéow
administracyjnych!®. Powolany tu przepis upowaznial bowiem jedynie do
wydawania postanowienia o wszczeciu postepowania rozgraniczeniowego. Wy-
danie na jego podstawie postanowienia o odmowie wszczecia postepowania
rozgraniczeniowego byto dziataniem bez podstawy prawne;.

Jednocze$nie sadownictwo administracyjne byto zgodne co do tego, zZe
Kodeks tylko w dwoch sytuacjach dopuszczal wydawanie decyzji o odmowie
wszczecia postepowania administracyjnego: w wypadku odmowy wszczecia
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 157 § 3) oraz
w razie odmowy wznowienia postepowania administracyjnego (art. 149 § 3)'°.
Sytuacje te byly jednak wyraznie sformutowanymi przepisami prawa.

II1. PO WEJSCIU W ZYCIE NOWELIZACJI K.P.A.

1. Brzmienie nowego przepisu

11 kwietnia 2011 r. wszedl w zycie nowo dodany do k.p.a., na podstawie
art. 1 pkt 11 ustawy z 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks

6 Wyrazone w recenzji wymienionej w przypisie 18 publikacji W. Chréscielewskiego, opublikowanej
w ,,Studiach Prawno-Ekonomicznych” 2002, nr 66, s. 81.

17 M. Jaskowska, w: eadem, A. Wrébel, op. cit., s. 927.

18 Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z 21 kwietnia 2009 r., III SA/Wr 3/09, Lex, nr 530469; M. Bogusz,
glosa do wyroku NSA z 21 wrzes$nia 2000 r., IT SA/Ed 1077/97, OSP 2002, nr 7-8, poz. 99.

1 Wyrok NSA z 7 stycznia 1999 r., IV SA 1736/98, Lex, nr 47339.
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postepowania administracyjnego, przepis art. 61a. Przepis ten ma nastepujace
brzmienie:

§ 1. Gdy zadanie, o ktorym mowa w art. 61, zostalo wniesione przez osobe niebedaca
strong lub z innych uzasadnionych przyczyn postepowanie nie moze byé wszczete, organ
administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie wszczecia postepowania.

§ 2. Na postanowienie, o ktorym mowa w § 1, stuzy zazalenie.

Znacznie wcze$niej analogiczne rozwigzanie co do formy odmowy wszczecia
postepowania oraz podstaw tej odmowy wprowadzono do Ordynacji podatkowej,
ktora w art. 165a § 1 daje podstawe do wydania postanowienia o odmowie
wszczecia postepowania podatkowego, gdy zadanie jego wszczecia nie pochodzi
od strony badz z jakichkolwiek innych przyczyn nie moze ono byé wszczete.
Powyzsze rozwigzanie zostalo wprowadzone ustawa z 12 wrzeénia 2002 r.
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387).

2. Obowiazek przeprowadzenia w kazdym przypadku postepowania
o charakterze wstepnym

Dodanie do k.p.a. cytowanego wyzej przepisu oznacza spelnienie postulatu
wysuwanego w nauce prawa i postepowania administracyjnego od dawna, aby
w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym, podobnie jak w proce-
durach sgdowych: cywilnej czy karnej, przed przystapieniem do badania
meritum sprawy organy administracji prowadzity postepowanie o charakterze
wstepnym, ktorego celem jest ustalenie, czy osoba, ktora zwracita sie do organu
administracji publicznej z zadaniem podjecia czynnoSci postepowania, a wiec
ktora zmierza do doprowadzenia do wszczecia jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego, ma w tym interes prawny, a wiec czy jest legitymowana do
tego, aby zadac¢ podjecia czynnoSci takiego postepowania przez organ admini-
stracji publicznej?. Uzyty w cytowanym przepisie zwrot: ,,Gdy zadanie,
o ktérym mowa w art. 61, zostalo wniesione przez osobe niebedaca strong [...]”
oznacza, ze od 11 kwietnia 2011 r. organ administracji publicznej, podobnie jak
sad, w pierwszej kolejnosci jest zobowigzany do przeprowadzenia postepowania
majacego na celu ustalenie, czy zadanie wszczecia postepowania zostato
wniesione przez strone. Chodzi wiec o ustalenie na samym wstepie, czy
wnoszacy zadanie wszczecia jurysdykeyjnego postepowania ma interes prawny,
a wiec czy jest legitymowany do wystepowania w charakterze strony w danym
postepowaniu administracyjnym, ktorego wszczecie zamierza spowodowac.
Rowniez na samym wstepie, jeszcze przed przystapieniem do rozpatrywania
meritum sprawy, organ administracji publicznej w kazdym wypadku zobo-
wigzany bedzie do zbadania, czy w sprawie nie zachodzi inna przeszkoda do
wszczecia postepowania administracyjnego.

20 Juz w tezach do projektu k.p.a. E. Iserzon proponowal wprowadzenie ,,decyzji o wszczeciu
postepowania”. Propozycja ta — co oczywiste — opierala si¢ na zatozeniu przeprowadzenia postgpowania
dotyczacego zaistnienia przestanek wszczecia postepowania administracyjnego, jako swoistego
postepowania wstepnego poprzedzajacego merytoryczne rozpoznanie sprawy; podaje za: Z. Janowicz,
Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa-Poznan 1978, s. 121.
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Dopiero w wypadku, gdy rezultat omawianego postepowania o charakterze
wstepnym okaze sie pozytywny dla zadajacego wszczecia postepowania
administracyjnego, w tym sensie, ze owo postepowanie o charakterze wstepnym
wykaze, iz zadajacy wszczecia postepowania administracyjnego jest do tego
legitymowany, w znaczeniu takim, ze ma interes prawny w rozumieniu art. 28
k.p.a. oraz ze zadanie, z ktérym sie zawraca do organu administracji publicznej,
miesci sie w granicach spraw z zakresu administracji publicznej rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnej, zaistniejg warunki do wszczecia poste-
powania administracyjnego oraz prowadzenia go w celu wydania decyzji ad-
ministracyjne;j.

2.1. Zakres stosowania przepisu art. 6la k.p.a.

W mys$l art. 61 k.p.a. postepowanie administracyjne moze byé wszczete
z urzedu lub na wniosek. O sposobie wszczecia postepowania w danej sprawie
decyduja (najczesciej) przepisy prawa materialnego. W niektorych rodzajach
spraw postepowanie moze by¢ wszczete tylko z urzedu, w niektérych — tylko na
wniosek, a istniejg rowniez takie sprawy, w ktorych przepisy dopuszczaja kazda
z tych mozliwo§ci. Przepis art. 61a § 1 dotyczy wszczecia poste-
powania zaréwno w trybie zwyktym, jak i w trybach nad-
zwyczajnych i obejmuje wypadki, w ktorych postepowanie
mozna wszczagé na wniosek stron bgdz z urzedu — na skutek
wniesienia podania przez podmioty na prawach strony
— takie jak prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich.
Ponadto odnosi sie on jedynie do postepowania przed or-
ganem pierwszej instancji, gdyz postepowanie wstepne, prowadzone
przez organ odwolawczy uregulowane jest przepisami art. 134 k.p.a. Poza tym
powyzszy przepis art. 6la k.p.a. nie odnosi sie do wszczecia
postepowania w sprawie wpadkowej — na przyktad przywrocenia
terminu lub zawieszenia postepowania administracyjnego.

Z art. 61a § 1 ptynie nakaz odmowy wszczecia postepowania, jezeli wnios-
kodawcy nie przystuguje legitymacja procesowa strony. Jednocze$nie jednak
zadanie pochodzace od takiego podmiotu moze sta¢ sie impulsem do wszczecia
postepowania z urzedu (o ile oczywiScie przepisy w danym przypadku dopusz-
czaja mozno§é wszczecia postepowania z urzedu). W takim przypadku organ
administracji publicznej winien rozwazy¢ podstawy prawne uzasadniajace
wszczecie postepowania z urzedu.

Zlozenie przez wnioskodawce podania w sprawie wszczecia postepowania
skutkuje podjeciem przez organ administracji publicznej czynnosci procesowych
majacych na celu ustalenie, czy zadanie pochodzi od strony postepowania.
W sprawach, w ktorych z gory wiadomo, kto moze wystepowaé w charakterze
strony (na przyktad sprawy zmiany imienia czy nazwiska, ktérych wszczecia
moze zadac tylko sam zainteresowany) organ administracji niejako od razu —
bez koniecznosci przeprowadzania postepowania wstepnego w tym wzgledzie —
powinien wydaé postanowienie o odmowie wszczecia postepowania, jezeli
zadanie ewidentnie zostalo zgloszone przez podmiot niemajacy statusu strony.
Natomiast w sytuacjach, gdy status zglaszajacego zadanie nie jest oczywisty
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i wymaga ustalenia (na przyktad w sprawach lokalizacyjnych czy budowlanych,
w ktorych oproécz inwestora legitymacje strony moga niekiedy posiadaé takze
inne podmioty, tak zwani sasiedzi), organ winien podjaé stosowne czynnosci
procesowe, ktore pozwolg jednoznacznie stwierdzi¢, czy wnioskodawcy przy-
stuguje legitymacja procesowa strony.

Jedynie wtedy, gdy w chwili sktadania wniosku nie mozna jednoznacznie
stwierdzié, czy wnoszacy podanie posiada przymiot strony w rozumieniu art. 28
k.p.a., watpliwosci nalezy wyjasni¢ w drodze postepowania wyjasSniajacego
i — w wypadku ustalenia jego braku — wyda¢ decyzje o umorzeniu poste-
powania?!. Taki sam akt procesowy organ administracji publicznej powinien
wydac¢ wowcezas, gdy w wyniku wadliwej oceny przeprowadzonej w ramach
postepowania wstepnego wszczal postepowanie i przeprowadzil czynnosci
procesowe, mimo istnienia przyczyn niedopuszczalnoSci.

W kontekScie powyzszych rozwazan warto przypomnieé wyrok NSA z 13
listopada 2007 r., w ktéorym stwierdzono, ze: ,,[...] przekroczenie granicy
skargowos$ci przez wszczecie postepowania na wniosek jednostki niebedacej
strong w sprawie, stanowi naruszenie prawa, ktore moze kwalifikowaé sie do
naruszenia razacego”??. W konsekwencji decyzja konczaca postepowanie (ktore
moglo by¢ wszczete wylacznie na wniosek strony), uruchomione na skutek
zadania pochodzacego od podmiotu, ktéremu nie przystugiwat przymiot strony,
kwalifikuje sie do wyeliminowania z obrotu prawnego w drodze stwierdzenia jej
niewaznos$ci na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Gdy zadanie strony zawiera braki, wowczas organ obowigzany jest
zastosowaé tryb, o jakim mowa w art. 64 k.p.a. Nieusuwalne braki podania badz
tez nieusuniecie przez wzywang strone brakéw podania nie moze spowodowaé
wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania. W takich okolicz-
noSciach organ obowigzany jest pozostawi¢ podanie bez rozpoznania.

Z kolei je§li jednostka zwréci sie do organu administracji z zadaniem
wszczecia postepowania w sprawie, do ktorej rozpoznania wtasciwy jest sad
powszechny, w mys$l art. 66 § 3 — organ administracji zwraca wnoszgcemu
podanie w drodze postanowienia zaskarzalnego zazaleniem.

2.2. Przeslanki odmowy wszczecia postepowania administracyjnego

2.2.1. ,,Gdy zadanie [...] zostalo wniesione przez osobe niebedacg strong”

W najprostszy sposob wszczecie postepowania administracyjnego okresla sie
jako poczatek biegu tego postepowania. Poczatek 6w moze byé wywotany
wylacznie przez prawem okreslone podmioty?3.

Z jednej strony — w my$l zasady dyspozycyjnosci (niekiedy nazywanej
zasadg rozporzadzalno$ci) — postepowanie administracyjne moze zostaé
wszczete tylko z inicjatywy (na zadanie) uprawnionego podmiotu, a wiec

21 W. Chroéécielewski, Zmiany..., s. 15.
22 TI OSK 1010/07, Lex, nr 423859.
% W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 131.
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podmiotu posiadajacego interes prawny w jego wszczeciu. Oznacza to, ze
skutecznie z zagdaniem wszczecia postepowania moze wystapi¢ tylko strona
(badz jej pelnomocnik), ktéra ma legitymacje procesowg w rozumieniu art. 28
k.p.a.?* Pomijamy w tym momencie wypadki, gdy przepisy szczegélne okreslaja
w inny sposob legitymacje procesowa stron postepowania administracyjnego,
na przyklad w sprawach budowlanych?. Z drugiej strony — w my$l zasady
oficjalno$ci — w postepowaniu administracyjnym dominujaca role w zakresie
ustalania podmiotowego zakresu sprawy administracyjnej przyznaje sie
organowi administracji publicznej®. Stwierdzenie przez ten organ braku
przymiotu strony u osoby wnoszacej zadanie skutkuje konieczno$cia wydania
postanowienia o odmowie wszczecia postepowania?’.

Zadanie wszczecia postepowania moze pochodzi¢ réwniez od podmiotow
na prawach strony. Przy tym moga oni zasadnie domagaé sie tego w tych
sytuacjach, dla ktérych ustawodawca przewidzial mozliwo$é wszczecia poste-
powania w danej kategorii spraw zardéwno z urzedu, jak i na wniosek.
Z zasady dyspozycyjno$ci wynika bowiem, ze w wypadku gdy postepowanie
administracyjne moze byé¢ wszczete tylko na wniosek, z inicjatywa wszczecia
postepowania musi wystapi¢ strona (z drobnym odstepstwem okreslonym
w art. 61 § 2). Jesli zadanie wszczecia postepowania zglosi prokurator lub
Rzecznik Praw Obywatelskich (domagajacy sie tego w charakterze podmiotu
na prawach strony), a zajda jednocze$nie okoliczno$ci uniemozliwiajace jego
wszczecie, organ administracji zobowiazany jest wydaé¢ postanowienie z art.
6la k.p.a.

Natomiast w sytuacji gdy z wnioskiem o wszczecie postepowania admini-
stracyjnego wystepuje organizacja spoteczna, jako podmiot na prawach strony,
art. 61la § 1 k.p.a. nie ma zastosowania, gdyz wowczas zastosowanie znajduje
inny przepis regulujacy jej udziat w tym charakterze w postepowaniu admini-
stracyjnym, a mianowicie art. 31 § 2 k.p.a.

Jezeli jednak z zadaniem wszczecia postepowania wystapi podmiot zadajacy
traktowania go jako organizacje spoleczna, dzialajaca na prawach strony, ktore;j
nie bedzie mozna zaliczy¢ do kategorii wymienionej w art. 5 § 2 pkt 5 Kodeksu
(o ile nie bedzie to wymagalo postepowania wyjasniajacego), organ admini-
stracji publicznej powinien wydaé postanowienie z art. 61a k.p.a.

2.2.2. ,,Z innych uzasadnionych przyczyn postepowanie nie moze byé wszczete”

W jednym z pierwszych komentarzy do analizowanego przepisu A. Wrobel
odniést sie krytycznie do tak ujetej przeslanki wydania postanowienia
o odmowie wszczecia postepowania?®. Wspomniany autor wskazal, ze ,,oparcie

24 Wyrok WSA z 29 listopada 2007, V SA/Wa 2404/07, Lex, nr 484965.

2 Por. przepis art. 28 ust. 21 40 ust. 3 Prawa budowlanego czy art. 65 ust. 5 zd. 2 ustawy z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

% A. Skéra, Wspétuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 256-257.

27 Jezeli co najmniej dwie osoby zadaja wszczecia postepowania administracyjnego w danej sprawie,
ale tylko jednej z nich przystuguje legitymacja procesowa strony, w stosunku do pozostatych organ
powinien wyda¢é postanowienie z art. 61a k.p.a. Postanowienie to wywotuje skutki prawne jedynie wobec
jego adresatow.

% Opublikowany w: Lex pkt 3.
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takiej odmowy na bardzo ogélnej, nieprecyzyjnej przestance [...] budzi
zasadnicze watpliwo$ci i zastrzezenia, poniewaz odmowa wszczecia poste-
powania administracyjnego [...] powinna by¢ oparta na jasnych i przejrzystych
przestankach procesowo-prawnych, a nie woluntarystyczno-faktycznych, jak
w tym przypadku”.

Podobnie WSA w Krakowie na gruncie postepowania podatkowego w wy-
roku z 24 wrze$nia 2010 r. przedstawit poglad, ze przestanka ,,odmowy
wszczecia postepowania z innych uzasadnionych przyczyn” nie moze byé
interpretowana rozszerzajaco?.

Jak mozna przypuszczaé, ustawodawca, formutujac te przestanke wydania
postanowienia o odmowie wszczecia postepowania, miat na mysli takie sytuacje,
gdy z zadaniem wszczecia postgpowania zwraca sie wprawdzie podmiot,
ktéremu przystuguje legitymacja strony, jednakze jednocze$nie zachodzg takie
przyczyny, ktoére uniemozliwiajg jego uruchomienie i prowadzenie. Jedna z nich
moze by¢ res iudicata. W $wietle obecnie obowigzujacego art. 61a k.p.a. za nie
do$é dobitna nalezatoby uznaé¢ wypowiedz NSA wyrazong w postanowieniu
z 21 grudnia 2007 r., w ktéorym dopuscit on ewentualno$é odmowy wszczecia
postepowania sprowadzajaca sie do tego, iz ,,[...] okoliczno§é, ze sprawa byta juz
przedmiotem rozpoznania [...] moze stanowié¢ podstawe odmowy wszczecia [...]
postepowania administracyjnego”?°.

Innym przyktadem okoliczno$ci uzasadniajacej odmowe wszczecia postepo-
wania jest przedawnienie, ktore na gruncie prawa publicznego funkcjonuje na
zasadzie wyjatku. Jak wskazat WSA w Warszawie w wyroku z 14 lutego 2008 r.,
wniosek wlasciciela o odszkodowanie za wywlaszczone nieruchomosci, zlozony
31 grudnia 2005 r., powinien zostaé rozpatrzony, skoro przepisy przewiduja, ze
wtasciciel nieruchomosci powinien go zlozy¢ od 1 stycznia 2001 r. do 31 grudnia
2005 r.2! Kontynuujac te mysl, nalezatoby dodaé, ze wniosek ztozony po uptywie
przewidzianego przez przepisy prawa terminu na dokonanie takiej czynnosci
powinien skutkowaé¢ wydaniem postanowienia o odmowie wszczecia postepo-
wania. Takie samo postanowienie organ administracji publicznej powinien
wydaé w razie wystgpienia z zagdaniem przywrodcenia tego typu terminu prze-
dawnienia, ktory nie nalezy do kategorii terminéw procesowych (podlegajacych
przywroéceniu w trybie art. 58 i 59 Kodeksu).

Ponadto organ administracji powinien wyda¢ postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania w sytuacji, gdy postepowanie administracyjne w danej
sprawie zostalo juz wcze$niej wszczete i jest w toku, za$ z wnioskiem o jego
wszczecie zwraca sie jeden z jego wspotuczestnikow, ktorego z momentem jego
wszcezecia organ do grona stron tego postepowania nie zaliczyt®2.

2 T SA/Kr 1070/10, Lex, nr 602883.

30 TI OW 70/07, Lex, nr 460739.

31 T SA/Wa 1814/07, Lex, nr 459953.

32 Wszak postepowanie nie moze byé dwa razy wszczete w tej samej sprawie. Wydawszy posta-
nowienie o odmowie wszczecia postgpowania, organ administracji publicznej od momentu ujawnienia sie
w powyzszy sposob podmiotu nalezacego do grona stron danego postepowania zobowigzany jest objaé go
czynno$ciami procesowymi zapewniajacymi mu w mys$l art. 10 k.p.a. czynny udziat w tym postepowaniu.
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Nie mozna milczeniem pomina¢ tego, ze hipotetycznie mozliwa jest roéwniez
taka sytuacja, iz w pewnym stanie faktycznym jednocze$nie wystapia obie
przestanki wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania. W prak-
tyce jednak juz wystapienie pierwszej z nich — czyli samo stwierdzenie
braku legitymacji procesowej strony —obliguje organ do wydania postanowienia
z art. 6la k.p.a. i jednocze$nie zwalnia go z oceny tego, czy w danym
wypadku nie zaistniala réwniez druga z przestanek. Wynika to z faktu,
ze art. 61 k.p.a., wyznaczajac granice skargowoS$ci, wskazuje, zZe wszczecie
postepowania na wniosek moze nastapi¢ tylko z inicjatywy osoby, ktora
ma legitymacje w $wietle art. 28 Kodeksu. Oznacza to, ze w pierwszej kolej-
nosciorgan zobowigzany jest do zbadania tego, czy wniosek ztozyl podmiot,
ktory legitymuje sie przymiotem strony?®:.

3. Postanowienie o odmowie wszczecia postepowania

Uwage zwraca okoliczno$é, ze wydanie postanowienia — jako aktu
konczacego wspomniane postepowanie o charakterze wstepnym - zostato
przewidziane jedynie wowczas, gdy w rezultacie przeprowadzenia tego poste-
powania okaze sie, iz zadajacy wszczecia postepowania administracyjnego nie
jest do tego legitymowany ze wzgledu na brak po jego stronie interesu
prawnego, wzglednie ze wzgledu na inng przyczyne, stanowiaca przeszkode do
wszczecia postepowania administracyjnego. W takich i tylko w takich wypad-
kach ,,organ administracji publicznej wydaje postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania”. Stanowi to wyraz odmowy traktowania przez organ
administracji publicznej osoby zadajacej wszczecia postepowania administra-
cyjnego jako strony, a tym samym podmiotu legitymowanego do zgdania
wszczecia postepowania administracyjnego. Stanowisko wyrazone w postano-
wieniu, o ktorym mowa w art. 61la k.p.a., moze byé kwestionowane poprzez
wniesienie na nie zazalenia (art. 61a § 2 k.p.a.), a w dalszej konsekwencji ze
wzgledu na tre§é art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270
ze zm.) poprzez uruchomienie drogi sadowoadministracyjne;.

Wskaza¢ mozna przepisy szczegblne, ktéore przewidywaly, ze odmowa
wszczecia postepowania administracyjnego przybierata postaé decyzji, na
przyktad art. 21 ust. 1 zd. 3 nieobowiazujacej juz ustawy antymonopolowe;j
stanowil, iz ,,odmowa wszczecia postepowania nastepuje w drodze decyzji”3*.

Kodeks nie ustanawia konkretnego terminu na wydanie przez organ
administracji publicznej postanowienia z art. 61a. Zasada szybko&ci i prostoty
postepowania wyrazona w art. 12 k.p.a. nakazywataby dziatac jak najszybciej,
tym bardziej ze w razie uchylenia postanowienia o odmowie wszczecia poste-
powania z powodu jego bezzasadnosci termin do zalatwienia sprawy wszczetej
zgloszonym weczeéniej zadaniem biegnie od daty doreczenia tego zadania
organowi administracji publicznej.

33 Zob. wyrok NSA z 24 maja 2001 r., IV SA 599/99, Lex, nr 54727.
34 Ustawa z 24 lutego 1990 r., tekst jedn.: Dz. U. 1999, Nr 52, poz. 547.
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4. Milczaca akceptacja zadania wszczecia postepowania

Ostatnie nowelizacje Kodeksu nie wprowadzilty zadnych zmian do koncepcji
ustawodawcy, w mys$l ktoérej organy administracji publicznej podejmuja
czynnos$ci procesowe w toku postepowania administracyjnego bez potwier-
dzania, ze zostaly spelnione warunki do rozpoznania sprawy, jezeli tylko
zadanie zalatwienia sprawy w formie decyzji do wtasciwego organu admini-
stracji wniosta strona tego postepowania i nie ma innych przeszkéd do jego
prowadzenia®®,

Ustawodawca w przepisach Kodeksu nie przewidziat wydania zadnego
postanowienia ani zadnego innego aktu w razie potwierdzenia — w toku
postepowania o charakterze wstepnym — ze zadanie, o ktorym mowa w art.
61 k.p.a., zostalo wniesione przez strone oraz ze nie ma zadnej innej przeszkody
do wszczecia postepowania administracyjnego. W rzeczywistosci takim domnie-
manym potwierdzeniem jest niewydanie postanowienia o odmowie wszczecia
postepowania.

Przepisy szczegblne moga przewidywacé, ze wszczecie postepowania wymaga
od organu administracji wydania stosownego aktu procesowego. W mysl art. 30
ust. 3 i 4 ustawy z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne,
wszczecie postegpowania o rozgraniczenie nieruchomosci (niezaleznie od tego,
czy odbywa sie to z urzedu, czy tez na wniosek strony) nastepuje w drodze
postanowienia niezaskarzalnego zazaleniem?®. Warto zauwazy¢, ze w wypadku
wszczecia tego postepowania z urzedu owo postanowienie odpowiada w swej
istocie zawiadomieniu z art. 61 § 4 Kodeksu. Natomiast obecnie, w wypadku
wszczecia postepowania rozgraniczeniowego na wniosek, wydawanie tego
postanowienia wydaje sie zbedne, gdyz — jak to juz wyzej wskazano — brak
postanowienia o odmowie wszczecia postepowania z art. 61a k.p.a. jest takim
potwierdzeniem.

Brak postanowienia, o ktorym mowa w art. 61a § 1k.p.a., jest rownoznaczny
ze stwierdzeniem przez organ administracji publicznej, ze wnoszacy zadanie
wszczecia postepowania administracyjnego ma przymiot strony oraz ze nie
zachodzi zadna inna przeszkoda we wszczeciu postepowania. Mozna wiec
powiedzie¢, ze je§li organ administracji publicznej nie zaneguje interesu
prawnego i tym samym legitymacji procesowej zadajacego wszczecia poste-
powania administracyjnego, to mozna taki brak reakcji traktowaé jako milczaca
akceptacje zadania wszczecia postepowania administracyjnego.

Jezeli zadanie wszczecia postepowania ztozyla tylko jedna ze stron, to —
w my$§l art. 61 §4 k.p.a. — o wszczeciu postepowania nalezy zawiadomié
pozostale osoby bedace stronami w sprawie.

Rzecz oczywista, milczaca akceptacja zadania wszczecia postepowania
administracyjnego nie jest jeszcze rownoznaczna z akceptacja samego zgdania.
O akceptacji tresci zadania rozstrzygnie sie dopiero po merytorycznym roz-
patrzeniu sprawy w ramach postepowania administracyjnego i w formie decyzji
administracyjne;.

35 Zob. wyrok NSA z 5 kwietnia 2006 r., IT GSK 28/06, Lex, nr 212201.
36 Tekst jedn.: Dz. U. 2010, Nr 193, poz. 1287 ze zm.
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IV. WSZCZECIE POSTEPOWANIA
W TRYBACH NADZWYCZAJNYCH

1. Relacja postanowienia wydawanego na podstawie art. 6la
do postanowienia wydawanego na podstawie art. 149 § 3 k.p.a.

W mys$l ustalen doktryny postepowanie administracyjne w trybach nad-
zwyczajnych (w zasadzie) jest wszczynane i prowadzone wedtug tych samych
regul, co postepowanie w trybie zwyklym?”.

Od 11 kwietnia 2011 r. w wyniku tej samej nowelizacji, ktora spowodowata
dodanie do tresci Kodeksu art. 61a, zmienione zostato brzmienie art. 149 § 3,
ktory stanowi, ze odmowa wznowienia postepowania nastepuje w drodze
postanowienia. Dotychczas przepis ten nakazywal odmawiaé¢ wznowienia
postepowania w drodze decyzji administracyjnej. Ponadto przy okazji tej samej
noweli uchylono § 3 art. 157, ktéry przewidywal, ze odmowa wszczecia postepo-
wania w sprawie stwierdzenia niewazno§ci decyzji nastepuje w drodze decyzji.

Powyzsze zmiany ujednolicaja forme, w jakiej nastepuje odmowa wszczecia
postepowania zarowno w trybie zwyktym, jak i w trybach nadzwyczajnych. Na
podstawie art. 149 § 31 § 4 k.p.a. odmowa wznowienia postepowania odbywa
sie w drodze postanowienia zaskarzalnego zazaleniem. Z kolei uchylenie
art. 157 § 3 spowodowalo, ze do wszczecia postepowania w trybie nadzwyczaj-
nym stwierdzenia niewazno$ci decyzji ma zastosowanie art. 61a. A zatem gdy
zaistnienieja podmiotowe lub przedmiotowe przyczyny niedopuszczalno$ci
wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji, organ
administracji publicznej takze zobligowany jest do wydania na podstawie
art. 61a Kodeksu postanowienia o odmowie wszczecia postepowania.

Jednocze$nie aktowi odmowy nadano prawidlowa posta¢ postanowienia,
gdyz — zgodnie z przepisami Kodeksu — postanowienie rozstrzyga kwestie pro-
cesowe. Tej formie procesowej odpowiadaja wzgledy formalnoprawne, ktore
decyduja o wydaniu postanowienia o odmowie wszczecia postepowania zaréwno
w trybie zwyklym, jak i w trybach nadzwyczajnych. W tym stanie rzeczy
niezrozumiate jest (oraz niekonsekwentne, zwtaszcza po dodaniu 9 lat temu do
Ordynacji art. 165a), utrzymanie przez ustawodawce w przepisach Ordynacji
podatkowej w art. 243 § 3 formy decyzji dla odmowy wznowienia postepowania
podatkowego.

W ten sposéb w ramach Kodeksu ustawodawca osiagnat jednolitos¢ roz-
wigzan w zakresie odmowy wszczecia postegpowania zaréwno w trybie zwyktym,
jak i w trybach nadzwyczajnych. Omawiana wyzej jednolito$¢é rozwigzan
w zakresie odmowy wszczecia postepowania administracyjnego nie objela,
niestety, calego systemu procedur przewidujacych zatatwianie spraw indywi-
dualnych z zakresu administracji publicznej. Nie objeta ona miedzy innymi
uregulowania przewidzianego w art. 243 § 3 Ordynacji podatkowej, w ktérym

37 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 639. Jak wskazuje wspomniany autor,
wyjatki od tej reguty dotyczg ustalenia istnienia przestanek uzasadniajacych zastosowanie tej instytucji
oraz wlasciwoSci organu uprawnionego do prowadzenia postgpowania w trybie nadzwyczajnym, a takze
innego zakresu orzekania niz w trybie zwyktym.
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w dalszym ciggu utrzymano rozwiazanie przewidujace forme decyzji w przy-
padku odmowy wznowienia postepowania podatkowego. Zaréwno odmowa
wszczecia postepowania w trybie zwyklym, jak i odmowa wszczecia poste-
powania w sprawie wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznoS$ci
decyzji oraz uchylenia badz zmiany decyzji na podstawie art. 154 i 155 k.p.a. —
z przyczyn formalnych — powinny mieé posta¢ postanowienia zaskarzalnego
zazaleniem. Dla porzadku jedynie odnotowac nalezy, ze art. 61a bedzie stanowit
podstawe do wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania
w odniesieniu do trybu stwierdzenia niewaznos$ci decyzji oraz zmiany badz
uchylenia decyzji na zasadzie art. 154 i 155, natomiast w wypadku wznowienia
postepowania podstawe te formutuje art. 149 § 3 k.p.a. Niezaleznie od tego, czy
podstawg do wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania bedzie
art. 61a, czy tez art. 149 § 3 k.p.a., przestanki ich stosowania sa takie same.
Maja charakter formalny i sprowadzajg sie do niedopuszczalnos$ci wszczecia
postepowania z powodoéw podmiotowych lub przedmiotowych.

Przepis art. 149 § 3 k.p.a. to jedyny przepis w grupie unormowan obej-
mujacych postepowanie w trybach nadzwyczajnych, ktory wprost stanowi
o formie odmowy wszczecia postepowania. Poniewaz przepisy normujace
stwierdzenie niewazno§ci decyzji oraz przepisy normujace uchylenie lub zmiane
decyzji w trybie art. 154 i 155 milcza w zakresie formy odmowy wszczecia
postepowania — zastosowanie znajdujg przepisy regulujace odmowe wszczecia
postepowania w trybie zwykltym. Wprowadzenie przez ustawodawce do tresci
art. 149 § 3 postanowienia jako formy odmowy wszczecia postepowania wynika
z konstrukecji przepisu art. 149, ktory w § 1 przewiduje odmienno$é w stosunku
do pozostatych trybéw nadzwyczajnych —w postaci postanowienia o wznowieniu
postepowania.

2. Wszczecie postepowania na skutek sprzeciwu prokuratora

Stosownie do art. 182 k.p.a. prokuratorowi stuzy prawo zwrocenia sie do
wlasciwego organu administracji publicznej o wszczecie postepowania admini-
stracyjnego. W starszym i najnowszym nawet piémiennictwie prezentowany
jest poglad, ze zadanie to jest dla organu wiazace®® w tym sensie, iz ,,z dniem
doreczenia wniosku organ administracji publicznej podejmuje czynno§ci powo-
dujace wszczecie postepowania z urzedu”?®. Powyzszy poglad nie budzi zasad-
niczych watpliwosci, jednakze obecnie jego argumentacji nie nalezy poszukiwaé
ani w doktrynie, ani w judykaturze z czaséw Polski Ludowej, lecz nalezy
postrzegac go z innej perspektywy. Wowcezas panowaty bowiem zupelnie inne
uwarunkowania ustrojowo-prawne niz obecnie. Uzasadnienia powyzszego
stanowiska dostarcza obecnie tre§¢ Preambuty do Konstytucji, ktora stanowi, ze
jednym z podstawowych praw Rzeczypospolitej Polskiej jest ,,wspoétdziatanie
wladz” publicznych. Dostarcza go rowniez wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada
demokratycznego panstwa prawnego, ktorego organy obowigzane sg do

38 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 673.
39 A, Wrébel, w: M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks..., s. 979.
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przestrzegania swych obowiazkéw, w tym takze wobec innych organéw wtadzy
publicznej tak, by jedne organy wtadzy publicznej nie udaremnialy ani nie
utrudniaty mozliwosci realizacji zadan natozonych przez ustawodawce na inne
organy*’. W tym kontekScie oraz po dodaniu do tresci Kodeksu art. 61a
powyzszy poglad — o wigzacym charakterze zadania wszczecia postepowania
przez prokuratora — wypada nieco zrewidowaé. Poniewaz art. 61a odnosi sie do
wszczecia postepowania administracyjnego przed organem pierwszej instancji,
powinien mieé on rowniez zastosowanie do wszczecia postepowania na skutek
zgloszenia stosownego zadania przez prokuratora. Oznacza to, ze jezeli zdaniem
organu wystepuja przeszkody formalne uniemozliwiajace merytoryczne roz-
patrzenie sprawy (na przyklad uptyw terminu przedawnienia), organ nie moze
czu¢é sie bezwzglednie zwigzany zadaniem prokuratora co do wszczecia poste-
powania, ale w takiej sytuacji powinien wydaé¢ postanowienie o odmowie
wszczecia postepowania. Te same reguly obowiazuja przy wszczeciu postepo-
wania nadzwyczajnego na skutek wniesienia przez prokuratora sprzeciwu.
W tym wypadku dodatkowym wzgledem, ktéry moze przesadzié o wydaniu
postanowienia z art. 61a Kodeksu, jest okolicznos$¢, ze prokurator wniost skarge
do sadu. W takiej sytuacji — jak stanowi art. 189 k.p.a. — sprzeciw prokuratora
uzasadniony przyczynami, dla ktéorych wniost on skarge do WSA, jest nie-
dopuszczalny.

V. KONKLUZJA

Konkludujae, mozna powiedzieé, ze ustawodawca dokonal kolejnego
waznego kroku na drodze do judycjalizacji jurysdykcyjnego postepowanie
administracyjne, a wiec upodobnienia go do postepowania sadowego*'. Sforma-
lizowanie to porzadkuje istotng kwestie statusu oséb zadajacych wszczecia
postepowania administracyjnego, zwlaszcza w tych przypadkach, gdy ich
status — jako zadajacych wszczecia postepowania administracyjnego, jest wat-
pliwy, wyraznie dzielac postepowanie prowadzone przez organy administracji
na dwa etapy. Pierwszy z nich to etap o charakterze wstepnym, w ktorym
postepowanie administracyjne dotyczace meritum jeszcze sie nie toczy. Po nim
nastepuje etap drugi — merytorycznego rozpatrywania wniosku strony.
Uporzadkowanie powyzszej kwestii moze mie¢ istotne i w rezultacie pozytywne
znaczenie nie tylko dla strony, ale takze dla organéw administracji publicznej,
zwlaszcza w sytuacji, gdy ustawodawca wprowadza rozmaite sankcje za nie-
zalatwienie sprawy administracyjnej w formie decyzji w okreslonym terminie*?.

40 Szerzej problem ten omawiany jest w literaturze niemieckiej; w szczegdlnosci zob. H. J. Wolff,
0. Bachof, Verwaltungsrecht, t. 3, wyd. 9, Miinchen 1974, s. 23 i n.

41 Szerzej na temat znaczenia gwarancyjnego formalizmu procesowego zob. S. Cieslak, Formalizm
postepowania cywilnego, Warszawa 2008, s. 86-88 i 358-359.

42 Zob. przepis art. 35 ust. 6 Prawa budowlanego, art. 51 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzenny, art. 11h ust. 1 ustawy o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych.
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Mozliwo$é poddania weryfikacji postanowienia o odmowie wszczecia poste-
powania w trybie postepowania sadowoadministracyjnego (jak rowniez w admi-
nistracyjnych trybach nadzwyczajnych) ma istotne znaczenie w kontekScie
gwarancji procesowych strony. Stanowi bowiem gwarancje prawng drogi do
procesu?®.

Art. 61a zapewnia jednocze$nie odpowiednie gwarancje procesowe jedn-
ostce, we wszystkich tych wypadkach, w ktorych ustawodawca w dotychczaso-
wych przepisach przewidzial, iz podanie ,nie podlega rozpoznaniu”, ale
zarazem nie sprecyzowal, na czym ten brak rozpoznania w sensie procesowym
powinien polegaé. Przyktadem moze byé¢ art. 154 ust. 1 ustawy z 27 sierpnia
2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicz-
nych (tekst jedn.: Dz. U. 2008, Nr 164, poz. 1027 ze zm.), z ktérego wynika, ze
zadanie wszczecia postepowania ,,wniesione po terminie nie podlega roz-
patrzeniu”.
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REFUSAL TO COMMENCE ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS UNDER ARTICLE 61A
OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Summary

This paper concerns the issue described as ‘a refusal to commence administrative proceedings’,
which is of essential importance to the subject being administered, since a refusal to commence
administrative proceedings opens up a way for such subject to verify the act using all available
legal means.

The authors base their deliberations on the provision of the recent amendment of article 61 of the
Code of Administrative Procedure and an addition to it of article 61a which provides that a resolution
of refusal to commence administrative proceedings may be passed in two events: (i) when a motion has
been submitted by a person who is not a legitimate party to administrative proceedings, and (ii) when,
for some other justified reasons, administrative proceedings cannot be commenced.

4 B. Adamiak, w: eadem, J. Borkowski, Kodeks..., s. 298.








