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ARTUR GILL

POZYCJA PROCESOWA STRONY NA ETAPIE
WSZCZECIA POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO

Przedmiotem naszych dociekann czynimy sytuacje procesowg strony po-
stepowania administracyjnego na etapie wszczecia postepowania zwyczajne-
go, pierwszoinstancyjnego. Pozycja procesowa strony w fazie wszczecia tego
postepowania jest dos¢ ztozona. W przeciwienstwie do postepowania odwo-
tawczego, postepowanie to moze by¢ wszczete zaréwno na wniosek strony,
jak i z urzedu. Na wniosek strony inicjowane sg postepowania, ktore zmie-
rzajg do wywotania takich skutkow w sferze prawa podmiotowego strony,
ktére dotyczy¢ beda praw strony, a wiec zakoriczg sie wydaniem decyzji na-
dajacej nowe uprawnienie, rozszerzajgcej uprawnienie juz istniejgce, zno-
szacej cigzace na stronie zobowigzanie, czy stwierdzajgcej nieistnienie obo-
wigzku. Z urzedu natomiast inicjowane sg postepowania, ktdre beda sie
wigzaty z natozeniem na strone okreslonych obowigzkéw, a wiec postepowa-
nia konczace sie decyzjami naktadajgcymi nowe obowigzki, rozszerzajgcymi
obowigzki juz natozone, czy tez stwierdzajgcymi istnienie obowigzku. Za-
znaczmy, ze dokonane powyzej wyliczenie mozliwych skutkéw prawnych
wywotanych przez decyzje konczace postepowanie pierwszoinstancyjne jest
wyltgcznie przyktadowe. Wystepujgca w tej kwestii prawidtowos¢ jest czytel-
na: strona bedzie sie domagata wszczecia postepowania, gdy bedzie to leza-
to w jej interesie, i na odwrot - pozostanie bierna w przypadku, gdy bedzie
jej grozita okreslona ,,dolegliwos¢”.

Z uwagi na obowigzujgcg w polskim prawie o postepowaniu administra-
cyjnym zasade oficjalnosci, zwang tez zasadg dziatania z urzedu, organ mo-
ze, kierujac sie szczeg6lnie waznym interesem strony, wszczg¢ postepowanie
z urzedu takze w sprawie wymagajgcej wniosku strony, a méwigc bardziej
precyzyjnie —w sprawie, w ktorej przepis prawa wymaga wniosku strony.
Mozliwos¢ ta, wzbudzajgca zresztg rozliczne kontrowersje, stanowi typowy
przykiad kompetencji organu administracyjnego w panstwie posiadajgcym
ambicje bycia opiekunem wiasnych obywateli (jest to takze, jak sie wydaje,
konsekwencja obowigzywania w polskim postepowaniu administracyjnym
zasady udzielania pomocy stronom, dbania, by nie poniosty one szkody z po-
wodu nieznajomosci prawa). Uprawnienie to ma wiele wad, wsrdd ktérych
chyba najpowazniejsza polega na tym, ze postepowanie w ten sposéb zaini-
cjowane bedzie zaoczne do momentu zwrocenia sie do strony z zapytaniem
0 wyrazenie zgody na kontynuowanie postepowania. Ustawa nie precyzuje,
w jakim maksymalnym terminie organ obowigzany jest uzyskac zgode stro-
ny, poprzestajgc na stwierdzeniu, ze powyzsza zgode organ winien uzyskac
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w toku postepowania. Konsekwencjg nieuzyskania zgody strony bedzie oczy-
wiscie bezprzedmiotowos¢ postepowania i wydanie decyzji o jego umorzeniu.
Wydaje sie, iz ustawodawca, pragnac zachowac te instytucje, powinien za-
kresli¢ organowi krdotki maksymalny termin, w ktorym bytby on obowigza-
ny wystgpi¢ o zgode strony (argument de lege ferenda).

PrzesledZmy sytuacje procesowg strony w razie inicjowania postepowa-
nia z urzedu. W takim przypadku wszczeciu postepowania towarzyszy za-
sadniczo biernos¢ strony. Inicjatywe wszczecia postepowania podejmuje - co
zrozumiate - organ. Impuls do wszczecia postepowania moze da¢ strona.
Wszczecie postepowania nastgpi w wyniku dokonania przez ten organ okre-
Slonej czynnosci ,na zewnagtrz” organu, czynnosci postrzegalnej przez stro-
ne, tzn. w momencie wyraznego uzewnetrznienia przez organ woli wszcze-
cia postepowania. Czynnoscia ta bedzie najczesciej sporzadzenie
i doreczenie stronie zawiadomienia o wszczeciu postepowania z urzedu. Ta-
kie zawiadomienie, patrzac z punktu widzenia formy procesowej, jest posta-
nowieniem. Nie nalezy go jednak utozsamiac z postanowieniem o wszczeciu
postepowania z urzedu (nie znajdujemy w Kk.p.a. stosownej podstawy praw-
nej do wydania takiego postanowienia). Fakt, ze do wszczecia postepowania
z urzedu dochodzi najczesciej w wyniku wydania wspomnianego postano-
wienia, nie zaprzecza tezie (dajacej sie pewnie wyinterpretowa¢ z k.p.a.),
zgodnie z ktérg faza wszczecia postepowania administracyjnego (jurysdyk-
cyjnego) nie jest sformalizowana. Niejednokrotnie momentem, w ktérym
dojdzie do zainicjowania postepowania z urzedu, bedzie dokonanie innej
czynnosci, np. wezwanie strony na rozprawe administracyjna, czy zawiado-
mienie o miejscu i terminie przeprowadzenia okreslonego dowodu. Dzieje
sie tak w sytuacji, gdy organ zaniecha zawiadomienia strony (stron) o wsz-
czeciu postepowania z urzedu, co stanowi oczywiscie naruszenie przepiséw
0 postepowaniu administracyjnyml Czynnosci dokonane przed opisanym
wyzej uzewnetrznieniem woli organu, np. sieganie do zwigzanych ze spra-
wg danych (faktéw i dowodoéw), ktére znajdujg sie juz w dyspozycji organu
lub znane sa organowi z urzedu, wymiana w danej sprawie korespondencji
pomiedzy organami, czy inne czynnosci majgce na celu badanie zasadnosci
wszczecia postepowanie, z uwagi wiasnie na brak elementu uzewnetrznie-
nia (podania do wiadomosci stronie), nie mogg wywota¢ skutku w postaci
wszczecia postepowania.

W razie wszczecia postepowania z urzedu strona ma prawo do uzyska-
nia natychmiastowej (niezwitocznej) informacji o zainicjowaniu postepowa-
nia w jej sprawie2 Jest to jej podstawowe uprawnienie. Strona nie moze na-
tomiast przeciwstawié¢ sie samemu wszczeciu postepowania. Pozostawienie
stronie wplywu na wszczecie postepowania z urzedu nie bytoby posunieciem

1 Por. wyrok NSA z 8 grudnia 1999 r.,, sygn. akt | SA/Lu 1262/98 (nie publikowany): ,Za date wszczecia
postepowania z urzedu nalezy uzna¢ dzieh pierwszej czynnosci procesowej, jaka podjat organ wobec strony,
jezeli brak byto zawiadomienia o wszczeciu postepowania w mys$l art. 61 § 4 k.p.a.”.

2 Czy strona moze skutecznie domagaé sie udzielenia jej owej informacji? Ustawa nie przewiduje
jakichkolwiek instrumentéw procesowych, dzigki ktérym strona mogtaby wyméc na organie sporzadzenie i
wystanie jej zawiadomienia o wszczeciu z urzedu postepowania w jej sprawie. Uwaga powyzsza dotyczy
rzadkiej sytuacji, w ktérej do strony dotarta jakimi$ drogami informacja o podejmowaniu przez organ
czynnosci dotyczacych strony.
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racjonalnym, op6zniatoby moment wydania decyzji, a tym samym moment
jej wejscia w zycie, co dla organu administracji publicznej nie jest - przy
tego typu orzeczeniach - bez znaczenia (podobna reguta obowigzuje w toku
postepowania i uniemozliwia doprowadzenie do fakultatywnego zawieszenia
lub umorzenia postepowania wszczetego z urzedu). Bezposrednim, stricte
procesowym powodem, dla ktérego strona nie moze przeciwstawic¢ sie wsz-
czeciu postepowania w tym trybie, jest niemoznos¢ wydania zaskarzalnego
zazaleniem postanowienia, a to z uwagi na brak stosownej podstawy praw-
nej do jego wydania. W mej ocenie zasadny wydaje sie postulat, aby wsz-
czecie postepowania z urzedu nastepowato poprzez wydanie i doreczenie po-
stanowienia 0 wszczeciu postepowania (sformalizowanie wszczecia
postepowania). Na postanowienie takie jednak, z uwagi na omoéwiong wy-
zej specyfike postepowania inicjowanego z urzedu, nie przystugiwatoby za-
zalenie.

Organ zwlekajgcy z zawiadomieniem strony o wszczeciu postepowania
z urzedu powinien liczy¢ sie z tym, ze decyzja, ktérg wyda po przeprowa-
dzeniu postepowania wyjasniajgcego, moze sie nie osta¢, a to przede
wszystkim z uwagi na naruszenie jednej z naczelnych zasad postepowania
administracyjnego: zasady zapewnienia stronom mozliwosci wziecia czynne-
go udziatu w postepowaniu. W konsekwencji op6znione zawiadomienie stro-
ny o wszczetym postepowaniu moze zosta¢ potraktowane jako przestanka
wznowienia postepowania i uchylenia na tej podstawie decyzji administra-
cyjnej. Odosobnione naruszenie przepiséw proceduralnych, polegajagce na
niewystosowaniu zawiadomienia o wszczeciu postepowania z urzedu, bez
wykazania przez zainteresowany podmiot, ze zaniedbanie to wywarto
wplyw na rozstrzygniecie sprawy, najprawdopodobniej jednak nie doprowa-
dzi do uchylenia decyzji3.

Przejdzmy teraz do omoéwienia sytuacji procesowej strony na etapie wsz-
czecia postepowania (pierwszoinstancyjnego, zwyczajnego) inicjowanego na
whniosek strony. Pozycja strony w tym trybie jest bardziej ztozona. Oko-
licznoscig korzystng dla dokonania wywazonej i miarodajnej oceny pozycji
procesowej strony w postepowaniu wszczynanym na wniosek jest wyrazne
okreslenie w k.p.a. (art. 61 § 3) momentu wszczecia postepowania (czego
ustawodawca nie uczynit w trybie inicjowania postepowania z urzedu), po-
przez wskazanie, ze datg wszczecia postepowania na zadnie strony jest
dzien doreczenia zgdania (podania) organowi. Oczywiscie precyzyjne okre-
Slenie momentu wszczecia postepowania, okoliczno$¢ skadingd istotna dla
okreslenia procesowej pozycji strony w danym postepowaniu (chociazby
z punktu widzenia weryfikacji, czy organ przestrzega zasady nakazujgcej
zapewnienie stronie mozliwosci wziecia czynnego udzialu w toczacym sie
postepowaniu), nie wystarczy, by wypowiedzie¢ sie na interesujacy nas te-

3 Por. wyrok NSA z 25 maja 2000 r., sygn. akt | SA/Gd 324/98 (nie publikowany): ,Nie skutkuje
uchyleniem decyzji naruszenie prawa procesowego polegajace na braku zawiadomienia strony o wszczeciu
postepowania, skoro skarzacy nie wykazat, aby migdzy brakiem zawiadomienia go o wszczgciu postgpowania
a trescig decyzji administracyjnej zachodzit jakikolwiek zwigzek przyczynowy. W przepisie art. 22 ust. 2
pkt 3 ustawy z 1995 r. o NSA chodzi o taka sytuacje, w ktérej gdyby nie naruszono przepiséw
proceduralnych, to najprawdopodobniej zapadtaby decyzja o innej tresci”.
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mat. Chcac okresli¢ pozycje procesowa strony w postepowaniu jurysdykcyj-
nym, winnismy podja¢ probe udzielenia odpowiedzi na nastepujgce pytania:
czy strona postepowania, pragnac zrealizowa¢ przystugujacy jej interes
prawny, moze —na gruncie obowigzujgcych regulacji —skutecznie doprowa-
dzi¢ do wszczecia postepowania administracyjnego, ewentualnie przeciwsta-
wié sie wyrazonej w rézny sposéb odmowie organu zajecia sie dang spra-
wa? ldac dalej tym torem: jakie srodki prawne strona mogtaby ewentualnie
podnies¢, pragnac wbrew woli organu doprowadzi¢ do podjecia i rozpatrze-
nia danej sprawy? Czy przepisy Kk.p.a. wystarczajgco chronig w tym zakre-
sie interes prawny o0séb, ktore pragng uruchomic¢ procedure administracyj-
na? Rozstrzygng¢ nadto winnismy problem: czy postepowanie
administracyjne (inicjowane na wniosek) wszczynane jest przez organ, czy
tez wszczynane jest przez strong, a zatem, czy mozna moéwi¢ o automaty-
zmie uruchamianym wniesieniem podania?

Rozpocznijmy od rozpatrzenia zagadnienn przedstawionych w zdaniu
ostatnim (pojawiag sie tutaj problemy, ktoérych rozstrzygniecie utatwi nam
odpowiedZ na pytania postawione powyzej). Pomijam oczywistg niezrecz-
nos¢ w brzmieniu § 1 art. 61 k.p.a., gdyz postepowanie administracyjne nie
-Wszczyna sie” samo —jest ono wszczynane. Zauwazmy natomiast, iz wat-
pliwosci dotyczace tego, ktéry podmiot dokona inicjacji danego postepowa-
nia (organ czy strona), nie pojawiajg sie w trybie inicjowania postepowania
z urzedu: postepowanie zainicjuje organ. Watpliwosci wystepujg natomiast
w przypadku inicjowania postepowania wnioskiem strony. W kwestii tej wy-
odrebni¢ mozna dwa przeciwstawne zapatrywania.

Przewaza poglad, ze postepowanie w takim trybie wszczyna réwniez
organ (a nie wnoszacy podanie). Zwolennicy tego stanowiska zaprzeczaja,
wbrew wyraZznej regulacji art. 61 § 3 k.p.a., jakoby istniat automatyzm
uruchamiany wniesieniem podania. Uwazajg oni, ze po otrzymaniu poda-
nia organ wpierw ustala, w ramach swoistego postepowania ,wstepnego”:
1) czy doreczone podanie pochodzi od osoby posiadajacej przymioty strony
postepowania (osoby dziatajacej we wilasnej sprawie i zgtaszajgcej upraw-
nienie wynikajace z norm prawa administracyjnego materialnego), 2) czy
mamy w ogdle do czynienia z ,droga administracyjng”, tzn. czy sprawa mo-
ze zostac rozpatrzona w formach przewidzianych dla postepowania jurys-
dykcyjnego (w szczego6lnosci poprzez wydanie decyzji administracyjnej).
Moze sie przeciez okazac, ze organ, chcgc zatatwi¢ dang sprawe, winien —
zamiast wydawa¢ decyzje administracyjng — dokona¢ czynnosci cywilno-
-prawnej (dziatajagc w ramach dominium, a nie —wladczo —w ramach im-
perium wiladzy panstwowej), czy tez, ze wydawanie decyzji okaze sie zbed-
ne (i zarazem niedopuszczalne), a to z uwagi na fakt, iz dane uprawnienie
wynika wprost z ustawy. Nadto, wniesione podanie moze dotyczy¢ sfery
administracji Swiadczacej (tzw. gestia), ewentualnie danemu zadaniu nale-
zatoby nadac bieg poprzez skierowanie sprawy do postepowania skargowo-
-wnioskowego, o ktorym mowa w dziale VIII k.p.a.. Dopiero gdy organ
udzieli sobie pozytywnych odpowiedzi na oba pytania (ze podanie wniost
podmiot uprawniony i ze mamy do czynienia z drogg administracyjng),
wowczas (eiiasi-antydatujgc) faktycznie nada bieg przedtozonemu zadaniu
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przyjmujac, ze postepowanie zostato formalnie wszczete w momencie dore-
czenia podania4.

Istnieje takze poglad, zgodnie z ktérym postepowanie wszczyna sama
strona, a wilasciwie - inicjuje je czynnos¢ strony polegajgca na wniesieniu
podania. Wydaje sie, ze mozna przedstawi¢ wiele rzeczowych argumentoéw,
ktére przemawiatyby za tym stanowiskiem. Po pierwsze, winnisSmy wska-
za¢ na regulacje art. 61 8§ 3 k.p.a. (regulacje dostatecznie czytelng, aby
przyja¢, iz dla dokonania prawidiowej wyktadni tego przepisu wystarczy
wyktadnia gramatyczna), ktéra pozwala nam na wyciagniecie wniosku, iz
od momentu doreczenia organowi podania biegng terminy zalatwiania
spraw, ergo, to wnoszgca podanie strona inicjuje postepowanie. Po drugie,
a bedzie to implikowalo argument wiodacy, winniSmy zastanowi¢ sie, jakie
elementy moga by¢ brane przez organ pod uwage w trakcie owego pierwot-
nego badania podania, dokonywanego w ramach ,swoistego” postepowania
wstepnego. Przedmiotem badania organu bedzie wylgcznie podanie (wnio-
sek)5, ktore z uwagi na fakt, iz postepowanie administracyjne jest postepo-
waniem dalece niesformalizowanym, zawiera¢ winno stosunkowo niewiele
sktadnikow. Wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim: dane indywidualizuja-
ce wnoszacego podanie (np. imie, nazwisko, adres) oraz zgdanie (w tym
przypadku: to, czego od organu oczekuje, jakie rozstrzygniecie organ wi-
nien wydac) (art. 63 § 2 k.p.a.). Jawi sie istotne pytanie: czy informacje te
mogg stanowi¢ wystarczajacy dla organu administracji zestaw informacji
umozliwiajgcych np. wigzace ustalenie, na tak wczesnym etapie, czy wno-
szacy podanie podmiot ma legitymacje procesowa, czy tez jej nie posiada.
Wydaje sie, iz na takie pytanie winnisSmy odpowiedzieé¢ przeczaco. Zwolen-
nicy koncepcji, zgodnie z ktérg to organ wszczyna postepowanie, podniosg
zapewne, ze organ moze przeciez domagaé¢ sie uzupetlnienia wniesionego
podania (usuniecia brakéw) pod rygorem pozostawienia go bez rozpozna-
nia, a w nastepstwie tego uzupeinienia uzyska¢ dane wystarczajace do
prawidtowej oceny zgtaszanej legitymacji. Bytoby to jednak twierdzenie
mylace. Organ moze sie oczywiscie domagac¢ uzupetnienia podania i usu-
niecia jego brakoéw, ale mozliwos¢ ta dotyczy sytuacji, w ktérej podanie nie
czyni zados$¢ okreslonym wymaganiom ustalonym w przepisach prawa (co
wynika z art. 64 § 2 w zw. z art. 63 § 2 k.p.a.), a nie w sytuacji, gdy na
podstawie danych zawartych w podaniu organ nie bedzie mégt w miarodaj-
ny sposob okresli¢ legitymacji procesowej wnioskodawcy. Natomiast we-
zwanie wnoszgcego podanie do udzielenia dalszych informacji, ktore byty-
by pomocne w rozwiktaniu kwestii legitymacji, bedzie jednocze$nie
oznaczato wdrozenie postepowania wyjasniajacego i faktyczne wszczecie
postepowania na podstawie podania wniesionego przez osobe, ktora —jak
sie moze w nastepstwie okaza¢ —nie posiada kwalifikacji strony w rozu-
mieniu art. 28 k.p.a..

4 Por. np. Z. Janowicz. Glosa do wyroku NSA z 26 lutego 1992 r., | S.A. 1408/91 (,Wokanda” 1995, nr
5), ,Przeglad Sadowy” 1995, nr 4.

5Z uwagi na stosunkowo szerokie znaczenie terminu ,podanie”, precyzujemy, iz chodzi nam w tym
przypadku o zadanie wszczecia postepowania.
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Nie chciatbym w tym momencie przesadzaé, czy przedstawione w po-
przednim akapicie argumenty, zdajace sie przemawia¢ za pogladem, iz to
wiasnie podmiot wnoszacy podanie (a nie organ) inicjuje swag czynnoscia po-
stepowanie, wystarczg do stanowczego opowiedzenia sie za istnieniem au-
tomatyzmu uruchamianego wniesieniem podania (art. 61 § 3 k.p.a.). Zanim
odpowiemy sobie na to pytanie, podejmujgc probe ostatecznego opowiedze-
nia sie za jednym ze stanowisk, przyjrzymy sie blizszej nastepujacym
dwoém instytucjom: pozostawieniu podania bez rozpoznania i zwrotowi po-
dania. Zagadnienia te wymagaja niezbednego rozwiniecia w nastepujacych
kierunkach: czy wystgpienie przestanek do pozostawienia podania bez roz-
poznania lub do orzeczenia zwrotu podania spowoduje, ze czynnos$¢ dorecze-
nia podania nie wywota mimo wszystko skutku w postaci zainicjowania po-
stepowania? Innymi stowy, czy istniejg podania, ktére - np. z uwagi na swa
wadliwos¢ - nie doprowadzg bezposrednio do wszczecia postepowania,
a takze, czy wymienione powyzej instytucje procesowe beda stanowity przy-
ktad czynnosci organu o odmowie wszczecia postepowania, czy wrecz prze-
ciwnie - stanowi¢ one beda przyktad czynnosci konczacej postepowanie (na
wstepnym etapie) i zamykajacej jednoczesnie droge do wydania decyzji ad-
ministracyjnej (co odpowiadatoby koncepcji automatycznego uruchamiania
postepowania na wskutek wniesienia podania)?

Rozpocznijmy od mozliwosci pozostawienia podania bez rozpozna-
nia. Mozliwos¢ taka dotyczy sytuacji, w ktérej wnoszacy podanie nie wska-
zal w podaniu swego adresu i adresu tego nie mozna ustali¢ pomimo podej-
mowanych przez organ wysitkow, a takze sytuacji, gdy wnoszacy podanie,
pomimo wezwania go do usuniecia brakow, nie usunat tych brakéw w ter-
minie (64 § 1i 2 k.p.a.). W doktrynie oraz w orzecznictwie sadéw pozosta-
wienie podania bez rozpoznania postrzegane i okreslane byto rozmaicie. Po
pierwsze: nadawano mu np. charakter decyzji bgdz postanowienia o odmo-
wie wszczecia postepowania (tak: przeciwnicy koncepcji zakladajacej jaki-
kolwiek automatyzm wywotany wniesieniem podania); po drugie —z uwagi
na zaktadany brak podstaw prawnych do wydawania orzeczenia na etapie
wszczecia postepowania —przyjmowano a rebours, ze pozostawienie poda-
nia bez rozpoznania w ogéle nie jest aktem administracyjnym, stanowi na-
tomiast przyktad czynnosci materialno-technicznej6, ewentualnie instytucji
sui generis7, oznaczajagcych de facto odmowe nadania biegu wniesionemu

6 Por. wyrok NSA z 27 kwietnia 1998 r. (IV SA 1041/96, nie publikowane), w uzasadnieniu ktérego
czytamy: ,Pozostawienie podania bez rozpoznania na podstawie art. 64 § 2 k.p.a. nie nastepuje ani w formie
decyzji, ani postanowienia, a jest to czynno$¢ techniczna. W rozpoznawanej sprawie organ administracji |
instancji okreélit pozostawienie podania bez rozpoznania jako decyzje i pouczyt, iz stuzy od niej odwotanie.
Ugruntowane jest zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie stanowisko, iz o charakterze danej czynnosci
czy aktu nie decyduje jego forma, lecz merytoryczna treé¢. Stosujac te zasade oceni¢ nalezy, iz wprawdzie
organ | instancji okreslit swa czynno$¢ o pozostawieniu podania bez rozpoznania jako decyzje, to w istocie
byta to czynnos¢ techniczna przewidziana cytowanym art. 64 § 2 k.p.a. W zwigzku z tym organ Il instancji
nie byt umocowany do kontroli tej czynnoéci w trybie postgpowania odwotawczego, a wszczete postepowanie
odwotawcze winno ulec umorzeniu z uwagi na przedmiot zaskarzenia”.

7 Z. Janowicz rozwazajac charakter procesowy pozostawienia podania bez rozpoznania, uwaza m.in., iz
,hie jest to [..] odmowa wszczecia postgpowania ani takze umorzenie postgpowania [...], tylko wiasnie
pozostawienie podania bez (dalszego) rozpatrywania wobec braku pewnych sktadnikéw podania
wymaganych przez prawo”, Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa
1999, s. 198.
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podaniu; po trzecie - charakter orzeczenia (przede wszystkim postanowie-
nia, rzadziej decyzji8) zamykajacego postepowanie i wywotujgcego skutki
zblizone do umorzenia postepowania (tak: dopuszczajgcy w pewnym zakre-
sie wspomniany automatyzm).

Trudno jest przyjac i zaakceptowac pierwszy z pogladéw, jakoby pozo-
stawienie podania bez rozpoznania stanowito rodzaj orzeczenia (odpowied-
nio: decyzji lub postanowienia) odmawiajgcego wszczecia postepowania.
Kazda decyzja administracyjna musi posiada¢ wyrazng podstawe prawng
(czego nie trzeba blizej udowadniac¢), a podstawa taka nie wystepuje
w przypadku odmowy wszczecia postepowania (art. 104 k.p.a. nie moze sta-
nowi¢ samodzielnej podstawy do wydania decyzji9. Postanowienia nato-
miast (orzeczenia, ktdre rozstrzygaja kwestie stricte procesowe, a wyjatko-
wo tylko rozstrzygajg o istocie sprawy lub koncza postepowanie w danej
instancji) mogg by¢ - co prawda - wydawane na podstawie og6lnego umo-
cowania wynikajacego z art. 123 k.p.a., ale umocowanie powyzsze dotyczy
wylgcznie postanowienn wydawanych w toku postepowania. Oznacza to, iz
przywotane umocowanie nie bedzie mogto stanowi¢ podstawy prawnej do
zatatwiania w tej formie procesowej kwestii pojawiajgcej sie bezposrednio
na etapie wszczecia danego postepowaniald

Z podobnych wzgledéw odrzucimy mozliwos¢ postrzegania pozostawie-
nia podania bez rozpoznania jako decyzji wydawanej w toku postepowania
i jednoczes$nie koriczacej to postepowanie. Uwzgledniam oczywiscie brzmie-
nie art. 104 8§ 2 k.p.a. stanowiacego, ze decyzja administracyjna jest wita-
Snie tym orzeczeniem, ktére rozstrzyga sprawe co do jej istoty albo (co ak-
centuje) w inny sposob korniczy sprawe w danej instancji. Dostrzegam
takze, iz interesujgce nas rozstrzygniecie wchodzitoby —tak zaklasyfikowa-
ne - w sktad waskiej grupy orzeczen konczacych postepowanie. Uwazam
jednak, ze nie ma wyraznej podstawy prawnej do wydania wiasnie decyzji,
jako konczacego postepowanie orzeczenia 0 pozostawieniu podania bez
rozpoznania (art. 104 k.p.a. nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy
do wydania decyzji administracyjnej). Argument przemawiajacy za takim
wiasnie stanowiskiem zdaje sie wynika¢ m.in. z zestawienia art. 64 § 1
z art. 105 § 1 k.p.a.. Ostatni przepis méwi o przestance i formie umorze-
nia postepowania, stanowigc wyraznie, iz organ ,wydaje decyzje o umorze-

8 Por. E. Iserzon, w: E. Iserzon i J. Starosciak. Kodeks postgpowania administracyjnego..., Warszawa
1970, s. 146; J. Borkowski, w: J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski. Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 152. Poglad moéwigcy o tym, ze
pozostawienie podania bez rozpoznania jest decyzjag administracyjng, wydawang w toku postepowania i
jednoczes$nie konczacg dane postgpowanie, wyrazony zostat przez NSA w wyroku z 16 kwietnia 1986 r. (I11
SAB 14/85, OSPiKA 1988, z. 1, poz. 23). W uzasadnieniu wyroku czytamy: ,pozostawienie zgadania strony
bez rozpoznania [...] nie rozstrzyga wprawdzie sprawy, co do jej istoty, lecz konczy postepowanie w danej
instancji, a zatem, zgodnie z nakazem zawartym w art. 104 k.p.a., czynno$¢ ta musi by¢ podjeta w formie
decyzji”.

Por. wyrok NSA z 13 lipca 1999 r., sygn. akt | SA 1658/98 (nie publikowany): ,Przepis art. 104 k.p.a.
nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy do wydania decyzji administracyjnej, bowiem okresla on jedynie
formy zatatwienia sprawy toczacej sie przed organem administracji. Takga podstawe moze stanowi¢ przepis
prawa materialnego (w niektérych przypadkach prawa procesowego - art. 149 § 3 k.p.a. czy 151 k.p.a.)".

0 Art. 31 § 2 k.p.a. przewiduje - na zasadzie wyjatku od ogélnej reguty z art. 123 k.p.a. - podstawe
prawng do wydania postanowienia na etapie wszczecia postgpowania (np. postanowienia o odmowie
wszczecia) w sytuacji, gdy z zadaniem wszczecia wystgpi organizacja spoteczna. Reguta jest czytelna: aby
mogto dojs¢ do odstgpstwa od zasady, szczegélny przepis prawa musi na to wyraznie zezwala¢.
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niu postepowania administracyjnego” (czego ustawodawca wyraznie nie
wypowiada w art. 64).

W ten oto spos6b, droga redukcji, dochodzimy do momentu, w ktérym
mozliwo$¢ wyboru procesowej formy pozostawienia podania bez rozpoznania
zawezona zostata do dwoch mozliwosci: przyjecia, ze rozpatrywana instytu-
cja jest z procesowego punktu widzenia postanowieniem wydawanym w to-
ku postepowania i jednoczesnie konczacym to postepowanie albo —wariant
drugi - samodzielng instytucjg prawng stanowigcg odmowe nadania biegu
whniesionemu podaniu. Chcac ustrzec sie przed btedem, jaki mogliby$my po-
petni¢ opowiadajac sie za jedng z form w spos6b pochopny i nieprzemysla-
ny, poddajmy badane zagadnienie gtebszej analizie.

Pozostawienie podania bez rozpoznania - réznicujac chociazby z punk-
tu widzenia przestanek, ktére do pozostawienia prowadzg - jest czynnoscia,
ktéra moze by¢ dokonywana na co najmniej dwa sposoby. W przypadku, gdy
przestanka prowadzgcg do pozostawienia bez rozpoznania bedzie np. nie-
moznos$¢ ustalenia adresu wnoszacego podanie, adekwatnym zachowaniem
organu bedzie faktyczne pozostawienie podania w aktach, potgczone ze sfor-
mutowaniem stosownej adnotacji urzedowej (przestanie dodatkowego zawia-
domienia wnioskodawcy z oczywistych wzgledéw nie bedzie mozliwe). Nato-
miast w przypadku, gdy braki podania nie zostana pomimo wezwania
organu usuniete przez wnoszgcego podanie, organ pozostawiajac podanie
bez rozpoznania, znajgc adres wnioskodawcy, powinien wysta¢ do tego
ostatniego osobne zawiadomieniell Prima facie mozna by zatem przyja¢, iz
w pierwszej z opisanych wyzej sytuacji pozostawienie podania bez rozpo-
znania mogtoby przybra¢ forme samodzielnej instytucji procesowej, w dru-
giej za$ dokonatoby sie w procesowej formie postanowienia. Przeprowadze-
nie takiego rozréznienia byloby czytelne i konsekwentne pod warunkiem
jednoczesnego opowiedzenia sie za stanowiskiem, zgodnie z ktérym wszyst-
kie postanowienia: 1) winny by¢ doreczane na piSmie, 2) wymagaja dore-
czenia (tj. podania do wiadomosci adresatowi) dla swej skuteczno$ci. Stano-
wisko takie zdaje sie wynikaé¢ z art. 226 w zw. z art. 109 § 1 k.p.a., znajduje
tez poparcie w czeSci doktrynyl2 Regulacja ta pozostaje jednak w sprzecz-

1 Powinno$¢ zawiadomienia wnoszacego podanie w powyzszej sytuacji nie wynika - co prawda -
bezposrednio z przepiséw k.p.a., jednakze mozna jg wyinterpretowa¢ z zasad ogdélnych postepowania
administracyjnego i z przepiséw dziatu VIII k.p.a., na co powotuje sie judykatura. Por. np. uchwate SN (7
sedziéw) z 8 czerwca 2000 r. (111 ZP 11/00, OSNAP 2000/19/702), w uzasadnieniu ktérej in fine czytamy:
»..W sytuacji, o ktérej mowa jest w art. 64 § 1 k.p.a., nie moze zosta¢ wszczete jurysdykcyjne postepowanie
administracyjne, co oznacza takze, ze podanie to (zgdanie) nie moze by¢ zatatwione poprzez wydanie decyzji
(art. 104 i 105 k.p.a. a contrario). Tym niemniej, w tym wypadku ‘pozostawienie podania bez rozpoznania’
nie zwalnia organu administracji publicznej z obowigzku jego zalatwienia w sposéb zgodny z zasada
praworzadnosci (art. 6 k.p.a.) oraz zasadg pisemnoséci (art. 14 w zwigzku z art. 10 § 3 k.p.a.). Stad wniosek,
ze w takiej sytuacji organ administracji publicznej ma nie tylko obowigzek urzedowej rejestracji wniesienia
tego podania (zadania), lecz takze obowigzek dokonania w aktach stosownej adnotacji o przyczynie
‘pozostawienia podania bez rozpoznania'. Podobnie rzecz sie przedstawia w wypadku, gdy podanie (zadanie)
okre$la wprawdzie osobe, od ktdérej pochodzi i jej adres oraz zadanie, ale nie czyni ono zado$¢ ‘innym
wymaganiom ustalonym w przepisach prawa’, a wnoszaca je osoba, pomimo prawidiowego wezwania i
pouczenia przez organ o koniecznosci usuniecia stwierdzonych brakéw, nie usuneta ich w terminie siedmiu
dni - wdéwczas organ administracji publicznej réwniez ‘pozostawia bez rozpoznania' takie podanie (art. 64
§ 2 k.p.a.). Poniewaz jednak w tym wypadku organowi znany jest adres osoby wnoszacej podanie (zadanie),
nalezy stang¢ na stanowisku, ze organ ten jest obowigzany zawiadomi¢ osobe, ktéra wniosta podanie, takze
o tym, ze zostato ono ‘pozostawione bez rozpoznania' (art. 237 § 3 w zwigzku z art. 238 k.p.a.)".

12 Patrz np.: Z. Janowicz, op. cit., s. 340.
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nosci z brzmieniem art. 125 § 1 k.p.a. (cytowane przepisy sg niespdjne).
Z tego ostatniego przepisu z kolei wynika, iz doreczeniu podlegajg wytgcz-
nie te postanowienia, od ktoérych stuzy zazalenie lub skarga do sadu admi-
nistracyjnego. Podniesiong sprzecznos$¢ (niespojnosé) nalezy usunaé przy
uzyciu odpowiednich regut wyktadni. Znacznie bardziej realistyczne bedzie
przyznanie ,pierwszenstwa” regulacji art. 125 k.p.a., do czego doprowadzi
postuzenie sie regutg wyktadni lex specialis derogat legi generali. Taki po-
glad znajduje tez szersze uznanie w doktrynield Z preferowanej interpreta-
cji wynika, ze istniejg postanowienia, ktorych nie trzeba dorecza¢ i ktdre
pomimo braku doreczenia nie przestajg by¢ postanowieniami. Opowiadajac
sie za taka witasnie wyktadnig jednocze$nie przesgdzam to, ze rozréznienie
formut pozostawienia podania bez rozpoznania - dokonywane ze wzgledu
na przestanki, ktére stanowig podstawe owego pozostawienia - traci
W znacznym stopniu swg wyrazistos¢. Czy uda sie nam wskaza¢ na inne
wyrozniki, ktére pozwolityby na przyporzagdkowanie badanej czynnosci wia-
sciwej formuty procesowej?

Podejmujac probe ostatecznego opowiedzenia sie po stronie jednej
z dwoch pozostatych form procesowych, winnismy kierowac sie takze swo-
iScie pojmowanym pragmatyzmem i zwr6ci¢ uwage na ewentualnosé proce-
sowego wyzyskania mozliwosci, jakie dana forma procesowa niesie ze soba.
Mam sSwiadomosé, iz dokonany w ten sposéb wybor obarczony bedzie pew-
ng utomnoscig. Poruszajac sie na gruncie obowigzujgcego stanu prawnego,
dostrzegajac ograniczenia, jakie pociaga za sobg odformalizowanie momen-
tu wszczecia postepowania (tj. brak prawnych podstaw do wydania zaskar-
zalnego na drodze administracyjnej orzeczenia w sprawie wszczecia poste-
powania), winniSmy zauwazyé, iz nadarza sie okazja, aby owe
niedogodnos$ci przynajmniej czeSciowo zniwelowa¢ poprzez wskazanie na
forme procesowa, ktéra bedzie dawata sposobnos¢ zaskarzenia czynnosci or-
ganu odmawiajacej rozpatrzenia naszego podania. Jest to poglad tym bar-
dziej wartosciowy, ze moze by¢ forsowany wylgcznie przez podnoszenie ar-
gumentéw de lege lata.

Wskazmy zatem na procesowg forme postanowienia koriczgcego poste-
powanie w sprawie (a nie na forme instytucji sui generis). Za wyborem for-
muty postanowienia zdaje sie przemawiac kilka okolicznosci. Po pierwsze,
tkwi w nas naturalne dazenie do porzadkowania, a w konsekwencji do kla-
syfikowania i zaliczania powstatych zjawisk do istniejgcych juz zdefiniowa-
nych zbioréw. Niechetnie przyznajemy okreslonym zdarzeniom prawo do sa-
moistnego bytowania poza zbiorem, chyba ze przemawia za tym jakis$
istotny wzglad. Z tego tez powodu pozostawieniu podania bez rozpoznania
chetniej przypiszemy ,okrzepta” i ,sprawdzong” forme postanowienia, niz
forme instytucji sui generis. Powyzszy argument jest oczywiscie niewystar-
czajacy, jako ze posiada w znacznej czesci charakter pozaprawny. Po dru-
gie, nie powinnismy sie wzbrania¢ przed nazwaniem orzeczenia koriczacego
postepowanie w sprawie ,postanowieniem”. W procedurze administracyjnej

B Patrz np.: J. Borkowski w: B. Adamiak i J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego...,
op. cit., s. 540-541.
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istnieje wiele postanowien, ktdére posiadajg podobne cechy - patrz np. po-
stanowienie stwierdzajace niedopuszczalno$¢ odwotania, odmawiajace
uwzglednienia zazalenia na bezczynnosé, czy tez zatwierdzajace ugode (ist-
nienie takich postanowien przewiduje tez art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi).
Po trzecie wreszcie, a bedzie to argument najdonioslejszy, wczesniej juz za-
powiedziany: mimo ze postanowienie kKonczgce w powyzszy sposob postepo-
wanie byloby postanowieniem ostatecznym w pierwszej instancji (ze wzgle-
du na niedopuszczalnos¢ wniesienia zazalenia, ktére moze zosta¢ wniesione
tylko wéweczas, gdy tak stanowi k.p.a., a w rozpatrywanym przypadku Kko-
deks niestety ,milczy”), nie byloby ono postanowieniem niezaskarzalnym.
Istniataby bowiem mozliwos¢ wniesienia skargi do sgdu administracyjnego
(bez potrzeby uprzedniego wystepowania z wezwaniem do usuniecia naru-
szenia prawa), a to z uwagi na charakter tego postanowienia —bytoby to
postanowienie koriczgce postepowanie. Nie sposob nie dostrzec wyjatkowe-
go waloru takiego rozstrzygniecia. Pomimo braku sformalizowania momen-
tu wszczecia postepowania (w tym braku wyraZznej podstawy prawnej do
wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania zaskarzalnego
zazaleniem), rozstrzygniecie takie stwarzatoby mozliwos¢ przeciwstawienia
sie dyktatowi organu (tj. wyrazonej przez organ odmowie zajecia sie naszg
sprawa).

Uwzgledniwszy powyzsze, wypada mi sie opowiedzie¢ —przynajmniej,
co do zasady —za istnieniem automatyzmu uruchamianego wniesieniem po-
dania. Rozwazy¢ natomiast nalezy, czy 6w automatyzm ma charakter bez-
wzgledny. Na powyzsze pytanie odpowiemy przeczaco (takze ta reguta zna
wyjatki, ktore ja konfirmujga). Na uwzglednienie zdaje sie np. zastugiwac
poglad, zgodnie z ktérym nie dojdzie do wystgpienia skutku w postaci wsz-
czecia postepowania w sytuacji, gdy dana sprawa w ogéle nie miesSci sie
w ramach postepowania jurysdykcyjnego (nie nadaje sie do zatatwienia po-
przez wydanie decyzji administracyjnej). Postepowanie takie bytoby niewaz-
ne ab initio, mozna by tez méwi¢ w takim przypadku o postepowaniu nie
istniejagcym (non existens). W praktyce sytuacje takie bedg stosunkowo
rzadkie. Postepowaniu administracyjnemu nie jest, co prawda, znane poje-
cie niewaznosci postepowania, odpowiednie pojecie zaczerpneliSmy na dro-
dze analogii iuris z postepowania cywilnego. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego zna wylgcznie pojecie niewaznosci decyzji administracyjne;j.
Wada ,,niewaznosci postepowania” mogtaby wystgpi¢ w nastepujacych sytu-
acjach (zaznaczmy, iz ponizsze zestawienie nie jest wyczerpujace i moze bu-
dzi¢ pewne kontrowersje): 1) zadanie zgtoszono w sprawie, ktéra wymaga
dokonania czynnosSci prawnej z zakresu prawa cywilnego (organ dziala
w takiej sytuacji na gruncie prawa prywatnego, w sferze dominium, a nie
w sferze imperium)14 2) zgtoszono zadanie w sprawie, ktéra wymaga doko-
nania czynno$ci materialno-technicznej (wydanie decyzji jest czynnoscia

4 Por. wyrok NSA z 26 lutego 1992 r., sygn. akt | SA 1408/91, ,Wokanda” z 26 maja 1992r.: ,Zadanie
o charakterze cywilnoprawnym, skierowane do organu administracji rzadowej lub samorzadowej, nie
wszczyna postepowania administracyjnego na podstawie art. 61 § 3 k.p.a.”
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konwencjonalng), np. wprowadzenia do rejestrow lub ewidencji, 3) ewentu-
alne uprawnienie lub obowigzek, ktére podlegatyby uksztattowaniu poprzez
wydanie decyzji, wynikajg bezposrednio z przepisu prawa (interes prawny
0soby wnoszacej podanie nie wymaga zatem konkretyzacji), 4) w tej samej
sprawie toczy sie juz postepowanie wszczete wczesniej (litispendentia), 5)
sprawa taka zostata juz ostatecznie rozstrzygnieta (res iudicata)ls Widzimy
wyraznie, ze prowadzenie postepowania w takich sytuacjach bytoby bez-
owocne i nieuzasadnione.

Zauwazmy na marginesie, iz przepisy k.p.a., ktére regulujg postepowa-
nie jurysdykcyjne, nie méwig nic na temat ewentualnej odmowy nadania
biegu danemu podaniu z uwagi na obawe wystapienia wspomnianej wyzej
~-niewaznosci postepowania” (np. ze wzgledu na brak ,drogi administracyj-
nej”). Czy organ bedzie w ogéle zobowigzany zareagowac¢ w takiej sytuacji
na fakt wniesienia podania? A jezeli tak, to w jakiej formie procesowej po-
winien to uczyni¢? Wydaje sie oczywiste, iz nie bedzie sie to odbywato
w trybie przewidzianym dla pozostawienia podania bez rozpoznania, ani tez
dla zwrotu podania, gdyz przestanki dokonywania obu tych czynnosci pro-
cesowych zostaty —jak juz wczesniej podkreslaliSmy —wyczerpujaco wymie-
nione w kodeksie (i ograniczone do enumeratywnie wyliczonych przypad-
kéw)le Uwazam, iz organ bedzie jednak zobligowany wystosowac
zawiadomienie informujgce wnioskodawce o niemoznosci nadania biegu
whniesionemu podaniu (ktéry to obowigzek wywiedziemy z zasad ogdlnych
postepowania administracyjnego, w tym np. z zasady pisemnosci lub zasa-
dy wynikajgcej z art. 9 k.p.a. formutujacej wymdg udzielania nalezytej
i wyczerpujacej informacji prawnej), a ewentualnie —gdy bedzie za tym
przemawiat stan faktyczny i prawny sprawy - organ zawiadomi dang oso-
be o okreslonych konsekwencjach wniesienia podania, takich jak np. skie-
rowanie sprawy do rozpoznania w postepowaniu uproszczonym (w ktoérym
organ potraktuje wniesione podanie jako skarge lub wniosek z dziatu VIII
k.p.a. czy zgdanie wydania zaswiadczenia). Tutaj znowu daje sie we znaki
brak sformalizowania momentu wszczecia postepowania. Wystgpienie prze-
stanki niewaznosci postepowania, dostrzezone na etapie wszczecia, dopro-
wadzitoby bowiem do odmowy wszczecia postepowania. Zauwazenie nato-
miast tak powaznej wady w toku postepowania doprowadzitoby do
umorzenia postepowania.

Istotne watpliwosci powstang w przypadku, gdy podanie zostanie wnie-
sione przez osobe, ktéra nie wskazata w nim swego adresu (co uniemozliwia
nawigzanie z nig jakiegokolwiek kontaktu, a organowi utrudnia wywigzywa-
nie sie z cigzacych na nim obowigzkéw procesowych), a wiec w sytuacji,
w ktoérej wystapi jedna z przestanek prowadzgcych wilasnie do pozostawie-
nia podania bez rozpoznania. Czy w takim przypadku ,zadziata” wspomnia-

15 Por. wyrok NSA z 8 lutego 1999 r., sygn. akt IV SA 178/97, nie publikowany: ,Zadanie wydania przez
ten sam organ nastepnej decyzji, w sprawie rozstrzygnietej juz ostateczng i prawomocng decyzja, ktéra
pozostaje w obiegu prawnym, nalezy uzna¢ za catkowicie bezpodstawne i niedopuszczalne, poniewaz wydana
w tych okolicznosciach decyzja bytaby dotknieta wadg niewaznosci, okreslang w art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.”.

16 Por. wyrok NSA z 17 kwietnia 1998 r., sygn. akt | SA/kd 609/97, nie publikowany: ,Pozostawienie
skierowanego do organu administracji panstwowej wniosku (podania) bez merytorycznego rozpoznania moze
dotyczy¢ jedynie sytuacji przewidzianych w art. 64 § 1 i § 2 k.p.a.”
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ny automatyzm, czy wadliwos¢ podania uniemozliwi wywotanie skutku
w postaci wszczecia postepowania? Jak sie wydaje, mozna znalez¢ argumen-
ty przemawiajace za odpowiedzig twierdzgcg na pierwsze pytanie i jednocze-
Snie przeczaca na drugie. Winnismy sobie przede wszystkim uswiadomi¢, iz
osobg najbardziej zainteresowana przeprowadzeniem postepowania, bedzie -
co w rozpatrywanym przypadku wydaje sie oczywiste - podmiot wnoszacy
podanie (postepowanie inicjowane wnioskiem zmierza najczesciej do nadania
prawa wnoszgcemu podanie). To wiasnie temu podmiotowi bedzie przystugi-
wat faktyczny, procesowy interes, ktory winien go nakioni¢ do wiasciwego
okreslenia danych indywidualizujgcych wnioskodawce, w tym do powiado-
mienia organu o miejscu swego zamieszkania. Spojrzenie na wadliwos¢ po-
dania poprzez niemoznos$¢ wypetniania przez organ pewnych obowigzkéw
procesowych, a w szczegdlnosci obowiazku zapewnienia stronie mozliwosci
wziecia czynnego udziatu w postepowaniu, musi zatem ulec w takiej sytu-
acji pewnym przewartosciowaniom. Odpadatby bowiem jeden z gtéwnych ar-
gumentéw przemawiajacych przeciwko ,automatyzmowi” wywotanemu wnie-
sieniem podania (brak dostatecznej indywidualizacji osoby wnioskodawcy
uniemozliwi zapewne organowi zapewnienie tej osobie mozliwosci wziecia
czynnego udziatu w postepowaniu). Nie mozna jednak w ten sam spos6b
zwalczy¢ drugiego wazkiego argumentu, moéwiacego o tym, ze niepodanie
przez wnioskodawce adresu uniemozliwi ustalenie, czy organ jest w danej
sprawie wlasciwy, a przez to zdolny do wszczecia i przeprowadzenia poste-
powania, a w rezultacie - do wydania waznego orzeczenia. Wydaje sie, iz
jest to argument przesadzajacy, ktéry skioni nas do wypowiedzenia sie prze-
ciwko istnieniu ,automatyzmu” uruchamianego wniesieniem podania
w przypadku, gdy braki podania sprowadzaja sie do niewskazania przez
wnoszacego podanie swego adresu. W pozostatych jednak przypadkach, gdy
wadliwos¢ podania nie jest tak znaczna (np. podanie posiadato okreslony
brak i brak ten nie zostal w terminie usuniety), skutek wszczecia postepo-
wania wystgpi niejako automatycznie. Nie dostrzegam w takiej sytuacji za-
grozen prowadzacych do niewaznosci danego postepowania, ewentualnie do
uznania takiego postepowania za nie istniejgce (non existens).

Mam $Swiadomos¢, iz opowiedzenie sie za istnieniem wspomnianego ,au-
tomatyzmu” (pomimo wystapienia przestanki do pozostawienia podania bez
rozpoznania), nawet, gdy deklarowana aprobata ogranicza sie wytacznie do
zainicjowania postepowania wobec nieuzupetnienia braku lub brakéw poda-
nia (a nie rozciaga sie na brak adresu wnoszgcego podanie), moze wywotaé
kontrowersje, szczeg6lnie w Swietle stanowiska zajetego przez Sad Najwyz-
szy w cytowanej juz uchwale z 8 czerwca 2000 r.17, w ktorej Sad stanowczo
opowiada sie przeciwko istnieniu automatyzmu, i to zarédwno w razie nie

7 Sygn. Il ZP 11/00, OSNAP 2000/19/702, w uzasadnieniu ktérej czytamy: ,Kazde podanie, w tym
takze zgdanie, wyjasnienie, odwotanie lub zazalenie, skierowane do organu administracji publicznej albo w
celu wszczecia jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, o ktérym mowa w przepisach Dziatu 11
k.p.a., albo w zwigzku z toczacym sie juz postgpowaniem jurysdykcyjnym “powinno zawieraé, co najmniej
wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres i zadanie oraz czyni¢ zado$¢ innym wymaganiom ustalonym
w przepisach szczegélnych” (art. 63 § 2 k.p.a.). Jezeli wiec art. 61 § 1 k.p.a. stanowi, ze jurysdykcyjne
postepowanie administracyjne wszczynane jest takze na zadanie strony i w takim wypadku datg wszczecia
tego postepowania jest dzieh dorgczenia zadania organowi administracji publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.), to
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podania adresu przez wnioskodawce, jak i w przypadku nie uzupetnienia
brakéw podania. Uwazam jednak, ze waga argumentacji przemawiajgcej za
koncepcjg automatycznego wszczecia postepowania uruchamianego wniesie-
niem podania, przytoczonej w niniejszym opracowaniu, winna nas skioni¢
do pozostania przy wypowiedzianym stanowisku.

Ponadto opowiadam sie za istnieniem takiego automatyzmu takze
w przypadku, gdy pojawiajg sie watpliwosci odnosnie tego, czy podanie zo-
stato wniesione przez strone postepowania. Rozpatrujgc powyzsze zagadnie-
nie nalezy zachowa¢ szczeg6lna ostrozno$¢. Dotykamy bowiem w tym mo-
mencie wrazliwej kwestii ,prawa do postepowania”, a w pewnym sensie
takze problemu publicznych praw podmiotowych. Uwazam, iz zaréwno
w sytuacji, gdy istniejg watpliwosci co do legitymacji procesowej wniosko-
dawcy, jak i wowczas, gdy organ jest wrecz a priori przeswiadczony o bra-
ku takiej legitymacji, bedzie nalezato wszczgé postepowanie administracyj-
ne, aby w jego ramach wyjasnié¢ watpliwosci dotyczace tego, czy dana osoba
ma interes procesowy, czy tez nie, i aby w konsekwencji wyda¢ decyzje roz-
strzygajgca stanowczo kwestie posiadania owej legitymacji. Oczywiscie de-
cyzja taka bedzie mogta zostaé¢ zaskarzona na ogdlnych zasadach —w toku
instancji, a po jego wyczerpaniu - przed sgdem administracyjnym. Mam
Swiadomos¢ tego, ze wdrazanie postepowania wyjasniajgcego wobec osoby,
ktéra by¢ moze nie posiada przymiotéw strony, badanie legitymacji proce-
sowej dopiero w toku postepowania (a nie, jak nakazywataby logika, na eta-
pie wszczecia postepowania) nie moze by¢ postrzegane jako rozwigzanie mo-
delowe. Z uwagi jednak na brak sformalizowania samego wszczecia
postepowania, nie bedzie mozna na tym etapie wyda¢ zaskarzalnego orze-
czenia kwestionujacego fakt posiadania legitymacjilg

oznacza to, ze wszczecie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego jest mozliwe na podstawie takiego
podania (zadania) skierowanego do organu administracji publicznej tylko wtedy, gdy czyni ono zado$¢
wymaganiom prawnym. Po pierwsze - wskazuje ono osobg, od ktérej pochodzi oraz jej adres; w sensie
normatywnym oba te elementy zostaly bowiem uznane za niezbedne dla indywidualizacji strony tego
postgpowania, czyli jej oznaczenia i mozliwoéci ustalenia miejsca jej pobytu, celem nawigzania z nig kontaktu
(aspekt podmiotowy administracyjnego postepowania jurysdykcyjnego); po drugie - okreéla jej zadanie, czyli
przedmiot postepowania (aspekt przedmiotowy jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego); oraz po
trzecie - czyni zado$¢ takze ewentualnym dalszym wymaganiom prawnym, okre$lonym innymi przepisami
ustawowymi. W konsekwencji, ustawa stanowi w sposéb kategoryczny, ze jezeli w skierowanym do organu
administracji publicznej podaniu o wszczgcie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego nie zostat
wskazany adres osoby, ktéra je wniosta, a organ administracji publicznej nie ma mozliwosci ustalenia adresu
tej osoby na podstawie posiadanych danych, to wéwczas “podanie pozostawia si¢ bez rozpoznania” (art. 64 §
1 k.p.a.), czyli nie wszczyna sig¢ jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, a tylko ono konczone jest
wydaniem decyzji (art. 104 - art. 105 k.p.a.). W danym wypadku podanie nie spetnia bowiem wymagan
koniecznych w celu wszczecia na jego podstawie jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego,
niemozliwe jest bowiem nawigzanie kontaktu z osobg, ktéra wnosi o jego wszczgcie (art. 28 k.p.a.).
Tymczasem organ administracji publicznej jest obowigzany zapewni¢ stronie czynny udziat w kazdym
stadium postepowania, poczawszy od chwili jego wszczecia (art. 10 k.p.a.), a przede wszystkim ma obowigzek
zawiadomienia jej o wszczeciu postgpowania (art. 61 § 4 k.p.a.) i nastepnie takze o wszelkich dalszych
czynnoéciach podejmowanych w tym postepowaniu (art. 39 i 40 k.p.a.). Z tej whasnie przyczyny, takze w toku
postgpowania, strony oraz ich przedstawiciele i petnomocnicy maja obowigzek zawiadomi¢ organ prowadzacy
postepowanie o kazdej zmianie swego adresu (art. 41 § 1 k.p.a.), a w razie zaniedbania tego obowigzku
przyjmuje sie, ze doreczenie pisma pod dotychczasowym adresem ma skutek prawny (art. 41 § 2 k.p.a.).
Naruszenie obowigzku prawnego zapewnienia stronie udziatu w postepowaniu stanowi natomiast podstawe
do wznowienia postgpowania (art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.)".

B Por. wyrok NSA z 10 maja 1996 r., sygn. akt SA/Wr 2454/95, nie publikowane: ,W polskim prawie
administracyjnym nie istnieje podstawa prawna do wydawania odrebnego orzeczenia w przedmiocie
wszczecia postepowania. Z tego samego powodu organy administracyjne nie posiadajg uprawnienia do
wydawania orzeczenia w przedmiocie odmowy wszczecia postepowania, skoro postepowanie uwaza sig za
wszczete z chwilg ztozenia wniosku (art. 61 § 3 k.p.a.)”.
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Przeanalizowa¢ musimy takze ewentualno$¢ zwrotu podania, do czego
dojdzie w nastepujgcych sytuacjach: gdy na podstawie danych zawartych
w podaniu nie bedzie mozna ustalié, jaki organ jest wlasciwy w sprawie,
gdy okaze sie, iz w sprawie wiasciwy jest sad, a takze, gdy w wyznaczonym
terminie strona nie uisci naleznosci (tytutem optat i kosztéw postepowania).
Przypadki te zostaly w sposob wyczerpujgcy wymienione w K.p.a. (patrz:
art. 66 § 3 dotyczgcy zwrotu z uwagi na ,brak wiasciwosci” i art. 261 § 2
dotyczacy zwrotu z uwagi na ,nieuiszczenie naleznosci”). Mozliwos¢ zwrotu
podania winna by¢ traktowana jako ostateczno$¢, stanowi ona bowiem wy-
jatek od reguty zawartej w art. 65 8 1 k.p.a., méwiacej o cigzagcym na or-
ganie w danej sprawie niewtasciwym (do ktdrego biednie wniesiono poda-
nie) obowigzku przekazania podania organowi wilasciwemu. Zwrdcenie
podania w sytuacjach wymienionych w art. 66 § 3 k.p.a.,, a zwigzanych
z niewtasciwoscig organu, winno by¢ potgczone z udzieleniem wnioskodaw-
cy odpowiedniego pouczenia. Do zwrotu podania dojdzie poprzez wydanie
postanowienia. W przypadku zwrotu spowodowanego ,nieuiszczeniem na-
leznosci”, forma postanowienia zostata przesadzona trescig art. 261 § 3
k.p.a., natomiast w przypadku zwrotu spowodowanego ,brakiem wilasciwo-
sci”, formute postanowienia zaprowadza nowela do k.p.a. (art. 4 pkt 5 usta-
wy z 30 sierpnia 2002 r. - przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo
0 ustroju sgdéw administracyjnych i ustawe —Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymil9. Postanowienie o zwrocie dokonywanym
Zz uwagi na wspomniany ,brak wiasciwosci” bedzie zaskarzalne zazaleniem
na podstawie art. 66 § 3 zd. 2 k.p.a. w brzmieniu ustalonym nowelg. Orze-
czenie o zwrocie dokonanym ze wzgledu na ,nieuiszczenie naleznosci” be-
dzie mogto zostaé rdwniez zaskarzone poprzez wniesienie zazalenia (vide
cytowany art. 261 § 3 k.p.a.).

Wydaje sie, ze wniesienie podania do organu niewtasciwego nie wywo-
ta skutku w postaci wszczecia postepowania), stad postanowienie o zwro-
cie podania, dokonywanym w przypadku ,braku wiasciwosci”, bedzie stano-
wito szczegdlny przykiad postanowienia wydawanego na etapie wszczecia
postepowania. Zasadniczo postanowienia wydawane sg w toku postepowa-
nia (patrz art. 123 § 1 k.p.a.), w tym jednak przypadku mozliwos¢ wydania
postanowienia przewiduje wyrazna podstawa prawna (art. 66 § 3 zd. 2
k.p.a.). Natomiast postanowienie o zwrocie podania, wydane z uwagi na
snieuiszczenie naleznosci”, bedzie niewatpliwie postanowieniem wydawa-
nym w toku postepowania i jednoczesnie postepowanie to konczacym. Za-
uwazmy na koniec, iz zadna z przestanek prowadzgcych do zwrotu podania
nie dotyczy posiadania kwalifikacji niezbednych do petnienia funkcji strony
postepowania, nie istnieje zatem mozliwos¢ zakwestionowania faktu posia-
dania przez wnioskodawce legitymacji procesowej przy wykorzystaniu insty-
tucji zwrotu podania.

19 Dz. U. 2002, Nr 153, poz.1271. Nowelizacja wejdzie w zycie 1 stycznia 2004 r.

2 Por. poglad R. Hausera: ,zgtoszenie zgdania innemu organowi, cho¢ z innych wzgledéw bedzie
wywotywato okre$lone skutki prawne (np. w zakresie dochowania terminu), nie powoduje wszczecia
postepowania”. R. Hauser, Wszczecie postgpowania administracyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 1998, z. 3, s. 8.
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Na tle uwag poczynionych odnosnie do zwrotu podania, w ramach re-
kapitulacji pokusmy sie o podsumowujacg wypowiedZ na temat istnienia
automatyzmu uruchamianego wniesieniem podania. Takze w omoéwionych
powyzej przypadkach automatyzm 6w nie bedzie bezwzgledny. Mozemy do-
patrzy¢ sie tutaj prawidtowosci podobnych do tych, jakie zostaty juz podnie-
sione przy omawianiu instytucji pozostawienia podania bez rozpoznania.
Skutek w postaci wszczecia postepowania, postrzegany jako ,automatyczne”
nastepstwo wniesienia podania, nie wystgpi, gdy podanie wniesiono do or-
ganu niewlasciwego. W pozostatym, réwniez prowadzacym do zwrotu poda-
nia przypadku, dotyczgacym ,nieuiszczenia naleznosci”, wniesienie nieopta-
conego podania wywota, jak sadzimy, skutek w postaci wszczecia
postepowania.

Zamykamy tym samym obszerng —rozpoczetg kilka stron wcze$niej-
wypowiedZ na temat tego, kto inicjuje postepowanie administracyjne, a co
sie z tym wigze, czy istnieje automatyzm wywolywany wniesieniem poda-
nia. Powrdci¢ zatem mozemy do pytan zasadniczych, ktdre zostaty juz wcze-
Sniej postawione. A zatem, czy strona postepowania, dgzac do zrealizowa-
nia przystugujacego jej interesu prawnego, moze na gruncie pozytywnego
ustawodawstwa skutecznie doprowadzi¢ do wszczecia postepowania admini-
stracyjnego, ewentualnie przeciwstawi¢ sie odmowie organu zajecia sie da-
ng sprawg? Jakie Srodki prawne moze podnies¢, pragngc doprowadzi¢ przy
sprzeciwie organu do podjecia i rozpatrzenia danej sprawy? A takze, czy
przepisy obowigzujgcych ustaw wystarczajgco chronig w badanym zakresie
interes prawny os6b, ktére pragna uruchomic¢ procedure administracyjng?

Wydaje sie, iz obecne ustawodawstwo nie chroni interesu prawego stro-
ny w sposéb wystarczajgcy. Strona moze mie¢ niejednokrotnie powazne pro-
blemy z uzyskaniem procesowego skutku swych dziatan, jakim bedzie dopro-
wadzenie do wszczecia postepowania. Na zagadnienie to spéjrzmy przede
wszystkim pod katem mozliwosci zakwestionowania przez organ legitymacji
procesowej wnioskodawcy. Uprawnienie do wystepowania w postepowaniu
w charakterze strony ma dla nas —z uwagi chociazby na temat niniejszego
artykutu - istotne, centralne wrecz znaczenie. Problemy z nadaniem przez
organ biegu wniesionemu podaniu mogg jednak wystgpi¢ takze w innych
przypadkach (nie tylko z uwagi na brak legitymacji procesowej), a co row-
niez bedzie wywierac istotny wptyw na pozycje procesowg strony. Bedzie to
dotyczy¢ przede wszystkim odmowy nadania biegu zadaniu strony z uwagi
na wystgpienie przestanki prowadzacej do pozostawienia podania bez rozpo-
znania (np. z uwagi na dostrzezone przez organ i nie usuniete przez wnio-
skodawce okre$lone braki podania), cho¢ takze ze wzgledu na wystgpienie
przestanki, ktora skutkowaé bedzie zwrotem podania. Na tym jednak nie
wyczerpujg sie mozliwosci motywowania manifestowanej przez organ nieche-
ci zajecia sie dang sprawg. Organ moze przeciez odmowié¢ rozpatrzenia da-
nej sprawy powotujac sie np. na brak ,drogi administracyjnej”, czy tez na
sytuacje, w ktérej dane uprawnienie lub obowigzek wynikajg bezposrednio
Z przepisu prawa, zaczem nie zachodzi potrzeba ich konkretyzacji.

Ocena tego, czy osoba wnoszgca podanie jest strong, czy rzeczywiscie
wystgpity przestanki prowadzgce do pozostawienia podania bez rozpoznania
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(zamiennie: do zwrotu podania), czy mamy do czynienia z brakiem ,drogi
administracyjnej” itd. dokonana przez organ, niejednokrotnie odbiega od
oceny dokonywanej przez wnioskodawce. Jest to nieuniknione. Niejedno-
krotnie tez to wtasnie ocena pochodzaca od organu okazuje sie by¢ niewta-
sciwa (jak wynika ze statystyk, ok. 1/3 skarg wnoszonych do NSA na czyn-
nosci organéw administracyjnych jest zasadna). W takiej sytuacji
szczegOlnie uzasadnione wydaje sie pytanie o mozliwos¢ zakwestionowania
wyrazonej przez organ odmowy zajecia sie dang sprawg. W spos6b nie kwe-
stionowany i nie budzacy watpliwosci strona bedzie mogta sie przeciwsta-
wié¢ (poprzez wniesienie zazalenia) wylgcznie postanowieniu o zwrocie po-
dania z uwagi na niewptacenie w terminie naleznosci, o ktérych mowa
w dziale IX k.p.a. (co wynika explicite z art. 261 &8 3 kodeksu) oraz posta-
nowieniu o zwrocie podania spowodowanym brakiem wiasciwosci organu
(art. 66 § 3 zd. 2 k.p.a.). W pozostatych przypadkach, a przede wszystkim
W razie pozostawienia podania bez rozpoznania, wnioskodawca nie bedzie
mogt doprowadzi¢ do zweryfikowania przez inny organ ,decyzji” o odmowie
zajecia sie jego wnioskiem. Podobnie bedzie w przypadku, gdy organ doj-
dzie do przekonania, iz dana sprawa nie bedzie mogta zostaé rozstrzygnie-
ta poprzez wydanie decyzji administracyjnej (ze wzgledu na brak ,drogi ad-
ministracyjnej” itd.). Watpliwosci nasuwa juz sam brak okreslenia
w ustawie formuty, przy uzyciu ktorej nalezatoby 6w istotny brak podania
zakwestionowac (niestety nie bedzie mozna sie w takiej sytuacji postuzyé
pozostawieniem podania bez rozpoznania, ani tez zwrotem podania). Z pew-
noscig jednak nie znajdziemy wyraznej podstawy prawnej do zaskarzenia
stosownej reakcji organu, jakiej by formy procesowej ona nie przybrata (np.
formy zawiadomienia). W szczeg6lnosci, wnioskodawcy trudno bedzie sie
przeciwstawi¢ skierowaniu jego sprawy do rozpatrzenia w postepowaniu
uproszczonym, np. w postepowaniu w sprawie skarg i wnioskéw (skierowa-
nie sprawy do rozpatrzenia w postepowaniu skargowo-wnioskowym bywa
w doktrynie eufemistycznie okreslane jako ,udzielenie wnioskodawcy ochro-
ny” w trybie tego postepowania).

Odrobine inaczej wyglada problem zakwestionowania przez organ fak-
tu posiadania legitymacji procesowej. Istnieje wiele orzeczen sgdu admini-
stracyjnego moéwigcych o koniecznosci przeprowadzenia postepowania wy-
jasniajgcego, aby mozna byto prawidtowo zweryfikowa¢ fakt posiadania
przez wnioskodawce interesu prawnego. Orzeczenia takie koegzystujg z ko-
lei z orzeczeniami, ktére wyraZznie opowiadajg sie po stronie obiektywnej
koncepcji strony. Jest to sytuacja szczeg6lna. Z jednej strony, wsrdd orze-
czen, ktére mdwig nam o momencie, w jakim powinno doj$¢ do oceny, czy
wnioskodawca potrafi sie wylegitymowac interesem prawnym, zdajg sie do-
minowac orzeczenia gtoszgce, iz kwestia legitymacji winna podlega¢ wery-
fikacji na etapie postepowania wyjasniajgcego (a wiec juz po wszczeciu po-
stepowania administracyjnego), z drugiej za$ - opowiadajac sie za jedna
z koncepcji strony postepowania jurysdykcyjnego - sad administracyjny
w przewazajacej liczbie orzeczen z naciskiem podkresla, iz na pelne uza-
sadnienie zastuguje koncepcja obiektywna (a nie koncepcja subiektywna,
procesowa), ktéra przeciez w swej klasycznej postaci zaktada nadanie bie-
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gu podaniu dopiero wowczas, gdy wnioskodawca wylegitymuje sie intere-
sem prawnym.

Opowiedzenie sie sporej czesci orzeczen sadowych za badaniem kwestii
legitymacji procesowej po wszczeciu postepowania, wywiera z pewnoscig
niebagatelny i - jak sie wydaje - pozadany wplyw na praktyke orzeczniczg
organdéw administracyjnych. Judykatura precyzuje, iz w razie ustalenia, ze
wnioskodawca nie posiada interesu prawnego, bedzie nalezato wyda¢ decy-
zje negatywna, tj. merytoryczng decyzje odmowna wzgledem zadan wnio-
sku2l Jest to bardzo istotna kwestia. W takiej bowiem sytuacji pojawi sie
legalna mozliwos$¢ przeciwstawienia sie stanowisku organu (poprzez wnie-
sienie odwotania) przy wykorzystaniu trybu, ktéry zapewnia wnioskodawcy
petnie praw i gwarancji procesowych. Uwzglednienie odwotania doprowadzi
oczywiscie do wzruszenia negatywnej dla wnioskodawcy decyzji i w konse-
kwencji umozliwi osiggniecie pozadanego skutku, jakim bedzie zainicjowa-
nie sprawy.

Nie mozna nie odnie$¢ wrazenia, iz przywotana linia w orzecznictwie
sadow, moéwigca o sposobie i momencie zakwestionowania braku legityma-
cji procesowej, zdaje sie nawiazywacé raczej do zatozen koncepcji subiektyw-
nej strony w postepowaniu i zaktada¢ istnienie automatyzmu uruchamia-
nego wniesieniem podania, nawet gdy nie takie byly wilasciwe intencje
autorow tych orzeczen. Mozna oczywiscie polemizowaé, czy nie bedzie w ta-
kiej sytuacji bardziej zasadne poprzestanie na wydaniu decyzji o0 umorze-
niu postepowania, z uwagi na jego bezprzedmiotowos$¢. Decyzja taka, kon-
czaca postepowanie w sprawie, mogtaby réwniez zostaé zaskarzona
w drodze odwotania. UniknelibySmy jednak, w ten sposob, kierowania de-
cyzji merytorycznych do oséb, ktére przymiotu bycia strong najpewniej nie
posiadajg22.

Brak sformalizowania etapu wszczecia postepowania, a takze deklara-
tywne forowanie w judykaturze definicji obiektywnej strony, groza jednak
wystgpieniem powaznego niebezpieczehstwa - dojscia do odmowy nadania
biegu podaniu strony z uwagi na stwierdzony ex ante brak legitymacji pro-
cesowej. Takiemu ,uprzednio” dokonywanemu weryfikowaniu legitymacji
procesowej moze towarzyszy¢ np. skierowanie sprawy do rozpoznania w try-
bie postepowania uproszczonego. W tej sytuacji strona nie bedzie oczywiscie
mogta postuzy¢ sie zadnym Srodkiem prawnym, gdyz nie da sie go w spo-
sob pewny i nie budzacy watpliwosci wywies¢ z przepiséw ustawy.

Jak na powyzszg sytuacje zareagowac? Jakie Srodki zaradcze nalezato-
by zastosowac? W gre wchodzi¢ mogg srodki wywiedzione na drodze argu-
mentacji de lege lata oraz de lege ferenda. Trudniej jest - jak sie wydaje -
sformutowac wartosciowy argument de lege lata, a wiec taki argument, kto-
ry bedzie ,doszukiwat sie” mozliwosci rozwigzania danej sprawy na gruncie

2 Por. wyroki NSA: z 30 czerwca 1986 r. (ONSA 1987 r., z. 2, poz. 46) oraz z 15 pazdziernika 1998 r.
(sygn. akt Il SA 955/97, nie pubi.: ,Kodeks postgpowania administracyjnego nie przewiduje wydawania
odrebnego aktu administracyjnego orzekajacego o tym, czy konkretna osoba jest, czy nie jest strong. W
orzecznictwie administracyjnym przyjmuje sie, ze ustalenie, czy zgdanie wszczecia postgpowania [art. 61 §

1 k.p.a.] pochodzi od strony, powinno nastgpi¢ w decyzji rozstrzygajacej sprawe co do jej istoty lub w inny
spos6b konczacy sprawe [art. 104 § 2 k.p.a.].”).
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pozytywnego ustawodawstwa. Przedstawiam dwa takie rozwigzania. Pierw-
sze, ze zrozumiatych wzgledéw, ograniczone do okreslonych przypadkéw po-
zostawienia podania bez rozpoznania, dotyczytoby mozliwosci procesowego
wykorzystania koncepcji zaktadajgcej, ze pozostawienie podania bez rozpo-
znania mogtoby zosta¢ w pewnej sytuacji procesowej potraktowane jako po-
stanowienie koriczace postepowanie w sprawie (vide rozwazania po$wiecone
pozostawieniu podania bez rozpoznania). Jak pamietamy, mozliwo$¢ taka
dotyczytaby wytacznie nieuzupetnienia w terminie brakéw podania (doszli-
Smy bowiem do wniosku, ze niepodanie przez wnioskodawce adresu unie-
mozliwi wszczecie postepowania —wystgpienie automatycznego skutku
wszczecia —z uwagi na niebezpieczenstwo wystgpienia ,niewaznosci” poste-
powania). Postanowienie takie, jako ze koniczy postepowanie w sprawie, po-
mimo ze nie podlega zaskarzeniu w toku instancji, bedzie mogto zosta¢ za-
skarzone do sgdu administracyjnego (na podstawie art. 3 8§ 2 pkt 2 ustawy
- Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi), co rdwniez
umozliwi osiggniecie wazkiego dla wnioskodawcy celu: pozwoli mu sie prze-
ciwstawi¢ dyktatowi organu i jego niejednokrotnie btednym rozstrzygnie-
ciom.

Znalez¢ jednak trzeba, w ramach istniejacych regulacji ustawowych
(a whasciwie z uwagi na brak okreslonych regulacji), sposéb na zwalczenie
odmowy nadania biegu naszemu podaniu, w sytuacjach innych niz wyzej
wymienione, tj. gdy nie da sie potraktowa¢ odmowy organu jako postano-
wienia, ktore konczy postepowanie administracyjne. Rozwigzanie takie be-
dzie stanowita mozliwos¢ postuzenia sie Srodkami prawnymi, ktére stuza
przeciwstawianiu sie bezczynnosci organéw: zazaleniem na bezczynnos¢
i skargg na bezczynnosé do sgdu administracyjnego, zwang tez w doktry-
nie skarga na ,milczenie wladzy”23 Opowiadajgc sie za mozliwoscig posit-
kowania sie instytucjami zwalczajacymi bezczynnos¢ organdéw nolens volens
zmuszeni bedziemy opowiedzie¢ sie takze za automatyzmem uruchamia-
nym whniesieniem podania. | na odwrot - w sytuacjach, w ktérych automa-

2 Por. B. Adamiak. Glosa do wyroku NSA z 7 wrzeénia 1989 r., sygn. akt SA/Ka 441/89, opublikowana
w OSP 1991/2/33: ,Nie mozna [...] podzieli¢ stanowiska sadu, iz w razie ustalenia, iz wszczeto postgpowanie
na zadanie podmiotu nie majacego legitymacji strony w danej sprawie, moze wyda¢ odmowng decyzje z
przyczyn formalnych. W takim przypadku obowigzany jest wyda¢ decyzje o umorzeniu postepowania”; M.
Bogusz, Glosa do wyroku NSA z 21 wrze$nia 2000 r., Il SA/td 1077/97, opublikowana w OSP 2002/7-8/99:
»,Najwiasciwszym $Srodkiem reakcji na ztozenie podania przez podmiot nie bedacy strong postepowania
administracyjnego (nie majacy interesu prawnego do udziatu w tym postgpowaniu) jest - w sytuacji, gdy
przepisy prawa pozytywnego nie przewidujag kompetencji organu administracji do wydania decyzji o
odmowie wszczecia danego postgpowania - decyzja 0 umorzeniu postepowania.

23 Stanowisko takie zdaje sie przedstawia¢ NSA w tezie postanowienia z dnia 13 lipca 1983 r., sygn.
akt Il SA 593/83, ONSA 1983/2/55: ,Artykut 233 k.p.a. wyraznie wylgcza zatatwianie pism obywateli w
ramach instytucji skarg i wnioskéw, jesli dotycza one spraw indywidualnych i pochodzg od strony; pismo
takie wszczyna postgpowanie administracyjne z dniem dorgczenia organowi administracji parfistwowej (art.
61 § 3 k.p.a.). [...] Nie jest decyzjg administracyjng pismo informujgce strone o niemozliwosci zatatwienia
sprawy, podpisane przez urzednika bez powotania si¢ na upowaznienie organu administracji. Pismo takie
oznacza uchylenie sie od rozstrzygniecia sprawy podlegajacej zatatwieniu w drodze decyzji administracyjne;j.
[...] Uchylenie si¢ organu administracji paristwowej od zatatwienia sprawy w formie przewidzianej prawem
uprawnia strone do zlozenia skargi na bezczynno$¢ organu zgodnie z art. 216 k.p.a.”. Por. tez wyrok NSA
z 17 stycznia 2001 r., sygn. akt Il SAB 240/00, nie publikowany: ,W kazdym wypadku zawiadomienia osoby
0 pozostawieniu podania bez rozpoznania, stuzy jej - gdy zarzuca ona organowi naruszenie prawa polegajace
na bezczynnosci —skarga na podstawie art. 17 ustawy o NSA (z 1995 r. - przyp. A.G.) z zachowaniem trybu
okresdlonego w art. 34 tej ustawy”.
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tyzm Ow nie wystepuje (patrz powyzej), odpadnie mozliwos¢ wniesienia
W rozpatrywanej sytuacji zazalenia na bezczynnos$¢, etc. Nie bedzie mozna
zatem uciec sie do tego srodka w sytuacji, gdy np. wnioskodawca nie podat
we wniosku swego adresu lub gdy organ nie jest w sprawie wiasciwy.

Postugiwaniu sie dwoma przedstawionymi wyzej rozwigzaniami (wywie-
dzionymi na drodze argumentacji de lege lata) towarzyszg niestety pewne
watpliwosci. Sa one nieuniknione, biorgc chociazby pod uwage wielos¢ sta-
nowisk, jakie w tej kwestii wystepuja w literaturze przedmiotu, a takze
w orzecznictwie sgdowym. Musi to wywieraé przemozny, nie zawsze pozy-
tywny, wptyw na dziatalno$¢ orzeczniczg organéw administracji. Stad jawi
sie potrzeba odwotania sie do argumentu de lege ferenda. Problemy takie
usunie dopiero sformalizowanie etapu wszczecia postepowania i stworzenie
prawnej podstawy do wydawania -na etapie wszczecia postepowania- za-
skarzalnego orzeczenia (decyzji administracyjnej o odmowie wszczecia po-
stepowania zaskarzalnej na ogdlnych zasadach lub postanowienia o odmo-
wie wszczecia, na ktére przystugiwatoby zazalenie).

PARTY’'S PROCEDURAL POSITION AT THE STAGE OF ADMINISTRATIVE
PROCEDURE INITIATION

Summary

This paper presents a discussion of the complex procedural position of a party in admi-
nistrative proceedings at the stage of instigating ordinary first instance proceeding. Unlike
appellate proceedings, these proceedings can be instigated both upon a motion of a party and
ex officio. Proceedings are initiated on the party’'s motion if they seek to influence the par-
ty’s rights and therefore end in a decision granting a new right, extend the existing powers,
lifting the present obligations or stating inexistence of obligation. On the other hand, proce-
edings are instigated ex officio if in consequence of them some new obligations are imposed
on the party, i.e. proceedings end in decisions imposing new obligations, extending already
existent obligations, or stating the existence of certain obligations. The above lists of legal con-
sequences of decisions ending first instance proceedings only serve as examples. The princi-
ple is clear: the party will demand an instigation of proceedings if it is in its interests and it
will remain passive if its interests are threatened.



