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POSTANOWIENIE

Dnia 28 pazdziernika 2020 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Ewa Stefanska (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Antoni Bojanczyk
SSN Marcin tochowski

w sprawie z zazalenia P. S.A. w P.

przeciwko Prezesowi Urzedu Transportu Kolejowego

0 wszczecie postepowania dotyczgcego stwierdzenia niewaznosci decyzji

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych w dniu 28 pazdziernika 2020 r.

zazalenia strony powodowej na postanowienie Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 4 lutego 2020 r., sygn. akt VIl AGz (...)

1. oddala zazalenie;

2. zasadza od P. Spotki Akcyjnej w P. na rzecz Prezesa
Urzedu Transportu Kolejowego kwote 540 (piecset
czterdziesci) ztotych tytutem zwrotu kosztow

postepowania zazaleniowego przed Sadem Najwyzszym.

UZASADNIENIE

Postanowieniem z 9 czerwca 2014 r. (WSOP.(...)) Prezes Urzedu
Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK; pozwany), dziatajgc na podstawie art.
61a § 1iart. 123 k.p.a. w zwigzku z art. 14 ust. 4 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. 0
transporcie kolejowym (tj.: Dz.U. 2013, poz. 1594 ze zm.; dalej: utk) po
rozpoznaniu wniosku O. Spotki Akcyjnej w P. (dalej: P.; spétka; powdd) odmowit
wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji Prezesa

UTK ((...)) z 30 stycznia 2009 r. zmieniajgcej decyzje Prezesa tego Urzedu z 10



kwietnia 2008 r. (TRM-(...) o zatwierdzeniu stawek jednostkowych optaty
podstawowej za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej, wskaznikow i zasad
zwiekszania stawek jednostkowych optaty podstawowej za minimalny dostep do
urzgdzen zwigzanych z obstugg pociggdéw, cen i miernikow optat dodatkowych za
rozktad jazdy pociggow.

Prezes UTK podnidst, ze O. nie byt strong postepowania administracyjnego
zakonczonego wydaniem ww. decyzji, o ktorej stwierdzenie niewaznosci spotka
wnosita. Strong tego postepowania byta P. Spdétka Akcyjna. Decyzja, ktorej
stwierdzenia niewaznosci domagat sie O., wydana zostata na podstawie art. 33 ust.
8 utk. Dotyczy ona postepowania zwigzanego =z zatwierdzeniem stawek
jednostkowych optaty podstawowej i odnosi sie bezposrednio do praw oraz
obowigzkéw, ktérych adresatem jest wytgcznie zarzagdca infrastruktury kolejowej. Z
tych przyczyn Prezes UTK uznat, ze O. nie posiada przymiotu strony w
postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci ww. decyzji w rozumieniu art. 28 k.p.a.
Prezes UTK podniost jednoczesnie, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem strong
postepowania administracyjnego moze byc¢ tylko podmiot, ktéry posiada interes
prawny do wystepowania w danej sprawie, przy czym interes ten musi by¢ realny,
indywidualny i mie¢ oparcie w konkretnym przepisie prawa materialnego, ktéry
przyznaje temu podmiotowi okreslone uprawnienia lub naktada na niego pewne
obowigzki. Zdaniem Prezesa UTK, w przypadku O. Zzaden z wyzej wymienionych
warunkow nie wystepuje, a co za tym idzie, spotka nie posiada interesu prawnego
do ztozenia wniosku o stwierdzenie niewaznosci ww. decyzji.

Sad Okregowy w W. — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
postanowieniem z 26 lipca 2019 r. oddalit zazalenie O. wniesione na ww.
postanowienie Prezesa UTK.

Sad Okregowy podzielit stanowisko Prezesa UTK, Zze powodowa spoétka
nie ma interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. we wszczeciu postepowania
o stwierdzenie niewaznosci decyzji, bowiem w sprawie nie istnieje zaden zwigzek
pomiedzy obowigzujgcg normg prawa materialnego, a sytuacjg prawng spoiki.
Sad Okregowy wskazat, ze decyzja, ktdrej stwierdzenia niewaznosci domaga sie
O., wydana zostata na podstawie art. 33 ust. 7 i ust. 8 utk, i dotyczy postepowania

zwigzanego z zatwierdzeniem stawek jednostkowych optaty podstawowej; przy



tym, odnosi sie bezposrednio do praw oraz obowigzkdéw, ktérych adresatem jest
wytgcznie zarzadca infrastruktury kolejowej. Oznacza to, ze zaden podmiot rynku
kolejowego (w tym powdd) na jej podstawie nie moze skutecznie domagaé sie
podjecia przez zarzadce korzystnych dla siebie dziatan, bowiem konczaca
postepowanie decyzja administracyjna nie ustala jakichkolwiek uprawnien Ilub
obowigzkéw wobec tego podmiotu, a wiec nie wptywa bezposrednio na jego sfere
praw i obowigzkéw. Sad Okregowy wskazat, ze postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznosci tego rodzaju decyzji toczy¢ sie moze wylgcznie z
udziatem zarzadcy infrastruktury kolejowej, natomiast bez udziatu podmiotéw
prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarczg zwigzang z transportem kolejowym.
Zwrocit przy tym uwage, ze powdd jest przewoznikiem kolejowym, czyli zgodnie z
definicjg zawartg w art. 4 pkt 9 utk, jest przedsiebiorca, ktéry na podstawie licenciji
wykonuje przewozy kolejowe lub zapewnia pojazdy trakcyjne, a zgodnie z art. 43
ust. 5 utk licencja ta nie uprawnia przedsiebiorcy do dostepu do infrastruktury
kolejowej. W tej sytuacji, Sad pierwszej instancji podzielit stanowisko pozwanego,
ze przewoznikowi kolejowemu nie przystuguje prawo strony w postepowaniu
administracyjnym prowadzonym z wniosku zarzgdcy infrastrukturg kolejowg o
zatwierdzenie stawek jednostkowych optaty podstawowej na podstawie art. 33 ust.
8 utk. Powéd — z uwagi na to, ze jego prawa oraz obowigzki zwigzane
z korzystaniem z infrastruktury kolejowej ksztattuje umowa cywilnoprawna zawarta
z zarzadcg — nie ma rowniez legitymacji procesowej w postepowaniu o stwierdzenie
niewaznosci takiej decyzji. W konsekwencji, Sgd Okregowy uznat, ze skoro O., jako
przewoznik kolejowy, nie posiada uprawnienia do wystepowania w charakterze
strony w sprawie o zatwierdzenie stawek jednostkowych optaty podstawowej i
dodatkowej, organ regulacyjny trafnie stwierdzit, iz brak jest podstaw do wszczecia
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci spornej decyzji Prezesa UTK z
30 stycznia 2009 r. na zgdanie tej spofki.

Sad Apelacyjny w (...) postanowieniem z 13 listopada 2019 r. oddalit
zazalenie wniesione przez O. na ww. postanowienie Sgdu Okregowego w W. z 26
lipca 2019 r.

Sad Apelacyjny podzielit ocene Sadu pierwszej instancji o braku legitymacii

procesowej po stronie powoda do zgdania wszczecia spornego postepowania



dotyczgcego stwierdzenia niewaznosci decyzji. Wedtug Sadu Apelacyjnego, powdd
— jako przewoznik kolejowy — nie jest strong i nie bierze udziatu w postepowaniu
0 zatwierdzenie optat ustalonych przez zarzgdce na podstawie art. 33 utk, ktérego
stronami pozostajg wytgcznie zarzadca i organ. Spotka nie posiada tym samym
rbwniez  interesu prawnego do wszczecia spornego  postepowania
administracyjnego o stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej w tym przedmiocie.
Sad Apelacyjny uznat, ze pomimo istnienia posredniego zwigzku pomiedzy
zatwierdzeniem taryf stosowanych przez zarzadce infrastruktury w trybie art. 33 utk,
a koniecznoscig przyjecia obowigzujgcej stawki optat w tresci umowy
cywilnoprawnej pomiedzy =zarzadcg a przewoznikiem, to interes powoda
w odniesieniu do omawianego przepisu ma wymiar wylgcznie faktyczny
(ekonomiczny), bowiem stwierdzenie niewaznosci decyzji w zakresie zatwierdzenia
taryfy, wptywajac posrednio na ewentualne roszczenia majgtkowe wynikajgce
ze stosunku cywilnoprawnego pomiedzy zarzgdcg infrastruktury a przewoznikiem,
nie ma swojego zrédta materialnoprawnego.

Sad Apelacyjny stwierdzit ponadto, ze w niniejszym przypadku Sad pierwszej
instancji prawidtowo orzekt w sprawie w drodze postanowienia. Sgd drugiej instancji
zwrocit uwage, ze zaden przepis szczegolny nie przewidywat w tym przypadku
koniecznosci wydania wyroku. Skoro zatem Kodeks postepowania cywilnego
nie wymaga wprost wydania wyroku w sprawie zainicjowanej zazaleniem na
postanowienie Prezesa UTK, to wiasciwe jest wydanie rozstrzygniecia w formie
postanowienia. W przeciwnym razie, wynikajgce m.in. z art. 14 ust. 5 i 6 utk
w zwigzku z art. 14 ust. 7 utk i art. 479 k.p.c., rozréznienie miedzy odwotaniem od
decyzji Prezesa Urzedu a zazaleniem na jego postanowienie, utracitoby sens.

Postanowieniem z 4 lutego 2020 r. Sad Apelacyjny w (...) odrzucit, jako
niedopuszczalng, skarge kasacyjng O. ztozong od postanowienia tego Sadu z 13
listopada 2019 r.

Sad Apelacyjny podnidst, ze objete skargg kasacyjng postanowienie
nie nalezy do kategorii postanowien, od ktorych — w mysl art. 398 § 1 k.p.c. —
przystuguje skarga kasacyjna. Sad ten nie podzielit stanowiska powoda, ze sprawa
powinna zosta¢ rozstrzygnieta w drodze wyroku. Wedtug Sadu odwotawczego,

wilasciwg formag rozstrzygniecia byto w tym przypadku wydanie postanowienia,



skoro Kodeks postepowania cywilnego nie wymaga wydania wyroku w sprawie
dotyczgcej zazalenia na postanowienie Prezesa Urzedu. Jednoczesnie Sad
Apelacyjny nie zgodzit sie z argumentacjg powoda, ze weryfikacja, czy O. moze
kwestionowa¢ decyzje zatwierdzajgcg wysokosS¢ stawek optat, ma charakter
merytoryczny i stanowi rozstrzygniecie co do istoty sprawy. Zwrocit uwage,
ze w sprawie przedmiotem oceny Prezesa UTK oraz sgddéw obu instancji byta
jedynie przestanka umozliwiajgca udziat powodowej spotki w  spornym
postepowaniu administracyjnym, to jest posiadanie przez nig interesu prawnego.
Nie mozna za$ utozsamial orzeczenia uniemozliwiajgcego udziat w sprawie
z przyczyn natury procesowej z rozstrzygnieciem sprawy co do istoty. Zdaniem
Sadu Apelacyjnego, nie ma tu przewazajgcego znaczenia okolicznosg,
iz orzeczenie takie stoi na przeszkodzie merytorycznej analizie sprawy i zajeciu
przez powoda stanowiska o takim wiasnie wymiarze.

Zazalenie na powyzsze postanowienie Sgdu Apelacyjnego w (...) z 4 lutego
2020 r. wniost O., zaskarzajgc je w catosci. Orzeczeniu temu skarzgcy zarzucit
naruszenie art. 3981 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 354 k.p.c., polegajgce na
odrzuceniu skargi kasacyjnej powoda jako nieprzystugujgcej od postanowienia
Sadu Apelacyjnego, w sytuacji, gdy orzeczenie to mylnie zostato oznaczone jako
postanowienie, pomimo iz stanowito ono wyrok, a w konsekwencji zgodnie z art.
398! § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 47978 § 2 k.p.c. przystugiwata od niego skarga
kasacyjna. Skarzgcy wnidst o uchylenie zaskarzonego postanowienia w catosci.

W odpowiedzi na zazalenie Prezes UTK wnidst o jego oddalenie oraz zwrot

kosztow postepowania zazaleniowego wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zazalenie nie zastuguje na uwzglednienie.

W pierwszej kolejnosci jako nietrafny nalezy oceni¢ zarzut naruszenia
art. 354 k.p.c., sprowadzajgcy sie w istocie do twierdzenia, ze Sad Apelacyjny,
a wczesniej takze Sgd Okregowy — Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
rozstrzygnety niniejszg sprawe w niewtasciwej formie, wydajgc kolejno orzeczenia

konczgce postepowanie w danej instancji w formie postanowienia.



Zdaniem skarzgcego, przedmiotem zazalenia do Sgdu Ochrony Konkurenc;ji
i Konsumentow byto postanowienie Prezesa UTK, ktore nie miato charakteru
wpadkowego, lecz rozstrzygato o istocie sprawy. Rozstrzygato ono bowiem
o prawach O., wskutek uznania, ze powodowi nie przystugiwat interes prawny
niezbedny do zainicjowania postepowania zmierzajgcego do usuniecia z obrotu
prawnego decyzji administracyjnej wydanej przez Prezesa UTK. Powdd wywodzit
tym samym, ze zazalenie na postanowienie Prezesa UTK o odmowie wszczecia
postepowania o stwierdzenie niewaznoéci decyzji Prezesa UTK w sprawie
zatwierdzenia stawek optaty podstawowej za dostep do infrastruktury kolejowej,
wszczynato postepowanie sgdowe w pierwszej instancji i zmierzato do
rozstrzygniecia istoty sprawy, a mianowicie merytorycznej kwestii, czy powéd moze
skutecznie kwestionowacC decyzje Prezesa UTK zatwierdzajgcg wysokos$¢ stawek
jednostkowych optaty podstawowej za minimalny dostep do infrastruktury kolejowej
i za dostep na sieci kolejowej do urzgdzen zwigzanych z obstugg pociggéw oraz
optat dodatkowych zarzadcy infrastruktury kolejowej P. S.A. To za$ oznacza, ze
orzeczenie sgdu w sprawie powinno przybra¢ forme wyroku. Zdaniem powoda,
weryfikacja postanowienia Prezesa UTK o odmowie wszczecia postepowania na
etapie sgdowym (wskutek wniesionego srodka zaskarzenia) wymaga bowiem
przeprowadzenia oceny istotnych (merytorycznych) aspektéw sprawy, tj. oceny, czy
wnoszgcemu o stwierdzenie niewaznosci decyzji przystuguje status strony
postepowania. Skoro zatem orzeczenie wydane w ramach kontroli postanowienia
Prezesa UTK rozstrzyga o sytuacji prawnej powoda, tym samym nie moze byc¢
uznane za orzeczenie rozstrzygajgce jedynie kwestie wpadkowe i nie moze
przybraé formy postanowienia.

Z powyzszym stanowiskiem nie sposob sie zgodzi€¢. Zgodnie z art. 354
k.p.c., jezeli kodeks nie przewiduje wydania wyroku lub nakazu zaptaty, sgd wydaje
postanowienie. Przepisem tym ustawodawca wprowadzit zasade, ze wiasciwg
postacig orzeczenia sgdu w postepowaniu procesowym jest postanowienie, a tylko
wyjatkowo w procesie cywilnym moze zosta¢ wydany wyrok albo nakaz zapfaty.
Trzeba wiec przyja¢ zgodnie z art. 354 k.p.c., ze jezeli kodeks nie przewiduje
potrzeby wydania wyroku lub nie wskazuje wyraznie na inng forme wypowiedzi

sgdu, to istnieje domniemanie, iz wiasciwg formg orzeczenia sadu jest



postanowienie. Przy tym, zasadniczg roznice miedzy wyrokiem a postanowieniem
mozna sprowadzi¢ do tego, ze wyrok zapada, gdy zachodzg podstawy do wydania
rozstrzygniecia co do istoty sprawy, postanowienie zas w postepowaniu
procesowym zapada, gdy nalezy rozstrzygng¢ o kwestiach proceduralnych.
Na gruncie procesu cywilnego regutg jest zatem, ze wydanie wyroku (art. 316 § 1
k.p.c.) zastrzezone jest wytgcznie dla orzeczen rozstrzygajgcych sprawe pod
wzgledem merytorycznym (co do istoty sporu). Postanowienie jest zas formg mniej
solenng niz wyrok, przeznaczong do rozstrzygania kwestii dotyczgcych samego
postepowania oraz wszelkich zagadnien wpadkowych, powstatych w toku
postepowania sgdowego. Kodeks nie zawiera definicji postanowienia,
lecz postuguje sie negatywnym okresleniem, wskazujgc, ze wszelkie orzeczenia,
ktére nie sg wyrokami lub nakazami zaptaty, nalezy wydawaC w postaci
postanowienia (por. T. Erecinski [w:] P. Grzegorczyk, J. Gudowski,
M. Jedrzejewska, K. Weitz, T. Erecinski, Kodeks postepowania cywilnego.
Komentarz. Tom Il. Postepowanie rozpoznawcze, wyd. V, Warszawa 2016,
art. 354).

Sad Apelacyjny w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia trafnie zwrocit
uwage, ze przepisy Kodeksu postepowania cywilnego nie rozstrzygajg wprost,
w jakiej formie powinno zapas¢ korncowe orzeczenie sgdu w sprawie zainicjowanej
zazaleniem na postanowienie Prezesa UTK. Skoro zatem ustawodawca
nie zastrzegt, jakg postaé powinna przybra¢ koncowa decyzja procesowa sgdu
w tego rodzaju sprawach, to w Swietle przedstawionych wyzej regut uzasadnione
jest stwierdzenie, ze orzeczenie konczgce tego rodzaju postepowanie powinno
przyja¢ forme postanowienia. Oceniajgc zasadno$¢ zazalenia na to postanowienie,
sgd powinien zatem orzec réwniez postanowieniem. Stanowisko to jest zgodne
z przyjmowang powszechnie — zarowno w judykaturze, jak i doktrynie — regutg,
wedtug ktérej o formie orzeczenia sgdowego konczacego postepowanie w sprawie
dotyczgcej sgdowej kontroli rozstrzygnie¢ wydanych przez organ administracyjny,
rozstrzyga kazdorazowo charakter rozstrzygniecia tego organu. Oznacza to,
ze wiasciwg formg rozstrzygania zazalen na postanowienia  organu
antymonopolowego Iub organéw regulacyjnych jest forma postanowienia.

Rozstrzygajac w przedmiocie zazalenia Sgd Ochrony Konkurencji i Konsumentow



powinien, co do zasady, wyda¢ orzeczenie w formie postanowienia
(por. A. Marciniak (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Tom Ill. Komentarz do
art. 425-729, Warszawa 2020, komentarz do art. 47977, Legalis; T. Szancito (red.),
Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz do art. 506-1217. Tom Il, Warszawa
2019, komentarz do art. 47977, Legalis; zob. tez uzasadnienie uchwaty Sadu
Najwyzszego z 14 stycznia 2010 r., Il SZP 3/09, OSNP 2010, nr 13-14, poz. 176).
Takg tez forme powinno przybra¢ orzeczenie sadu drugiej instancji wydane w tej
kategorii spraw wskutek rozpoznania srodka zaskarzenia na postanowienie sgdu
pierwszej instanciji.

Sad Najwyzszy w obecnym sktadzie nie podziela argumentacji powoda,
ze badanie w postepowaniu sgdowym kwestii dotyczgcej istnienia po stronie
powodowej spotki interesu prawnego we wszczeciu postepowania o stwierdzenie
niewaznosci decyzji miato charakter oceny merytorycznej (. zmierzato do
rozstrzygniecia istoty sprawy). Wprawdzie wywiedzione przez powoda zazalenie na
postanowienie Prezesa UTK wszczeto kontradyktoryjne postepowanie cywilne,
to jednak kazdorazowo kognicja Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
w danej sprawie jest ograniczona do przedmiotu zaskarzonego rozstrzygniecia
administracyjnego Prezesa Urzedu. Charakter i przedmiot postepowania
administracyjnego determinuje zatem kazdorazowo charakter i przedmiot
postepowania sgdowego. W niniejszej sprawie kontrola sgdowa dotyczyta
legalnosci wydania przez Prezesa UTK w trybie art. 61a § 1 k.p.a. postanowienia
0 odmowie wszczecia postepowania administracyjnego o stwierdzenie niewaznosci
decyzji. Nie budzi watpliwosci Sadu Najwyzszego, ze tego rodzaju rozstrzygniecie
Prezesa Urzedu ma charakter wytgcznie formalny i z punktu widzenia procedury
administracyjnej nie dotyczy istoty sprawy. To za$ oznacza, ze w tym przypadku
rébwniez przedmiot postepowania sgdowego ograniczony zostat wytgcznie do
badania kwestii formalnoprawnych zwigzanych z istnieniem po stronie powodowej
spofki interesu prawnego we wszczeciu postepowania o stwierdzenie niewaznosci
decyzji.

Odnoszgc sie szerzej do kwestii charakteru prawnego rozstrzygniecia
0 odmowie wszczecia postepowania, wskazac nalezy, iz przepis art. 61a § 1 k.p.a.

przewiduje, ze jezeli zgdanie wszczecia postepowania, o ktorym mowa w art. 61



k.p.a., zostato wniesione przez osobe niebedacg strong lub z innych uzasadnionych
przyczyn postepowanie nie moze by¢é wszczete, organ administracji publicznej
wydaje postanowienie o odmowie wszczecia postepowania. Przepis ten zostat
wprowadzony na skutek nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
dokonanej ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi (Dz.U. 2011, nr 6, poz. 18 ze zm.). Powotana ustawa
nowelizujgca wprowadzita istotne zmiany w instytucji wszczecia postepowania
administracyjnego. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, Zze celem
wprowadzenia art. 61a k.p.a. bylo odroznienie postepowania wstepnego,
polegajgcego na  wszczeciu lub odmowie wszczecia  postepowania
administracyjnego, od postepowania wiasciwego, ktére konczy sie rozstrzygnieciem
sprawy co do istoty przez wydanie decyzji administracyjnej (zob. Sejm VI kadencji,
druk nr 2987, s. 16). W aktualnym stanie prawnym w procedurze administracyjnej
mozna zatem wyrdzni¢ dwa etapy: etap wstepny dotyczgcy samego wszczecia
postepowania oraz etap dotyczacy merytorycznego rozstrzygniecia sprawy.
Wspomniana ustawa nowelizujgca wprowadzita zasade, ze badanie istnienia
interesu prawnego do udziatu w  postepowaniu administracyjnym odbywa sie na
etapie przed faktycznym wszczeciem tego postepowania. W doktrynie trafnie
podnosi sie, ze tres¢ art. 61a k.p.a., w powigzaniu z trescig normy art. 28 k.p.a.
oraz art. 61 k.p.a., przyjmuje aktualnie koncepcje obiektywnej wersji legitymacji
procesowej strony. Oznacza to, ze wszczecie postepowania administracyjnego jest
uzaleznione od wstepnej oceny, czy podmiot wystepujgcy z takim wnioskiem
posiada legitymacje (interes prawny) do wystepowania w roli strony postepowania
administracyjnego. Na organie administracji publicznej cigzy wiec obowigzek
dokonania wstepnej oceny, czy dany podmiot jest strong postepowania, czy tez
nie posiada takiego przymiotu. Przy tym, organ dokonuje tej oceny juz w fazie
wstepnej. Przyjecie przez organ administracji braku legitymacji danego podmiotu do
wystepowania w charakterze strony w postepowaniu administracyjnym obliguje
tenze organ do wydania postanowienia odmawiajgcego wszczecia postepowania
administracyjnego (szerzej na ten temat zob. R. Stankiewicz [w:] R. Hauser,

M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
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Wyd. 6, Warszawa 2020, komentarz do art. 61a, Legalis, a takze R. Stankiewicz
[w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, wyd. 29, Komentarz do art. 61a,
Legalis).

Ustawodawca uznaje zatem, ze wszczecie postepowania — co do zasady —
powinno zosta¢ poprzedzone formalnoprawng oceng mozliwosci jego faktycznego
zakonczenia ewentualnym wydaniem rozstrzygniecia co do istoty wobec
legitymowanego podmiotu. Oznacza to, ze ocena istnienia interesu prawnego we
wszczeciu  postepowania administracyjnego  ma charakter formalnoprawny
(zob. powotane wyzej komentarze). Za formalnym charakterem rozstrzygniecia
0 odmowie wszczecia postepowania administracyjnego z uwagi na brak interesu
prawnego przemawia takze okoliczno$¢, ze w sSwietle art. 61a § 2 k.p.a. tego
rodzaju rozstrzygniecie zapada w formie postanowienia, ktéra to forma, zgodnie
z art. 123 § 2 k.p.a., zarezerwowana jest dla rozstrzygniecia poszczegdlnych
kwestii formalnych, nie zas dla rozstrzygania meritum sprawy. Formalny charakter
postanowienia 0 odmowie wszczecia postepowania wydanego w trybie art. 61a
k.p.a. potwierdza takze orzecznictwo sgdow administracyjnych (zob. wyrok WSA
w Olsztynie z 13 grudnia 2011 r., Il SA/OI 893/11, w ktérym stwierdzono wprost,
ze w postanowieniu 0 odmowie wszczecia postepowania organ nie moze
formutowaé wnioskéw i ocen dotyczgcych meritum sprawy).

Nalezy zauwazyc¢, iz w doktrynie na tle art. 61a k.p.a. wyrazany jest rowniez
poglad, ze jezeli podmiot wnoszgcy zgdanie wszczecia postepowania powotuje sie
na istnienie interesu prawnego, ktore umozliwia mu uzyskanie autorytatywnego
rozstrzygniecia, obowigzkiem organu jest wszczg¢ postepowanie administracyjne
i dopiero w jego toku rozstrzygnac o istnieniu takiego interesu, wydajgc ostatecznie
rozstrzygniecie merytoryczne (o ile taki interes zaistniat) lub umarzajgc
postepowanie (w przypadku jego braku). Wskazuje sie bowiem, ze interes prawny
to warto§¢ ochrony praw jednostki okreslona przepisami prawa materialnego,
jak i w ograniczonym zakresie przepisami prawa procesowego. Jezeli zatem
wnoszgcy podanie powotuje sie na swoj interes prawny, ustalenie zasadnosci tego
zgdania moze nastgpi¢ wylgcznie w toku postepowania, przy zapewnieniu

jednostce wnoszgcej podanie prawo do czynnego udziatu. Podkresla sie,
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ze rozwazenie przez organ administracji publicznej interesu prawnego poza
formami  postepowania  administracyjnego jest sprzeczne z  zasadg
demokratycznego panstwa prawnego, ktdrego jedng z podstawowych wartosci jest
prawo do obrony. W razie, gdy w zgdaniu wszczecia postepowania jednostka
powotuje sie na interes prawny, ustalenie zasadnosci tego zgdania musi by¢ oparte
na czynnosciach wyjasniajgcych, ktére organ administracji publicznej obowigzany
jest prowadzic w toku wszczetego postepowania administracyjnego, zgodnie
Z przepisami prawa procesowego. Ocena ta moze by¢ dokonana wytgcznie
w formach procesowych, a jej wynikiem moze by¢ stwierdzenie
bezprzedmiotowosci zgdania w formie decyzji o umorzeniu postepowania
(zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, 2012, s. 297-298, a takze B. Adamiak [w:]
B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.
wyd. 16, Warszawa 2019, komentarz do art. 61a, Legalis). Zwolennicy tego
pogladu stojg tym samym na stanowisku, ze ocena, czy dany podmiot ma interes
prawny we wszczeciu danego postepowania administracyjnego, wchodzi juz
w zakres oceny merytorycznej sprawy (dotyczy istoty sprawy).

Jednakze brzmienie art. 61a k.p.a. nie pozostawia watpliwosci, ze obecnie
ustawodawca zezwala organowi administracji publicznej na dokonanie oceny
istnienia interesu prawnego do udziatu w danym postepowaniu administracyjnym
juz na etapie poprzedzajagcym jego wszczecie. Wynika to jednoznacznie
z konstrukcji art. 61a k.p.a., wskazujgcej jednoczesnie przestanki, ktére mogag
prowadzi¢ do odmowy wszczecia postepowania (zob. R. Stankiewicz [w:]
R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Wyd. 6, Warszawa 2020, komentarz do art. 61a, Legalis, a takze
R. Stankiewicz [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, wyd. 29, Komentarz do art. 61a,
Legalis). Wolg zatem ustawodawcy ocena na gruncie procedury administracyjnej
istnienia interesu prawnego we wszczeciu postepowania zostata przesunieta na
etap wczesniejszy, tj. etap poprzedzajgcy rozpoznanie sprawy co do meritum.
Dlatego — wbrew twierdzeniom skarzgcego — nie mozna uznaé, aby samo badanie

w trybie art. 61a k.p.a. dopuszczalnosci wszczecia postepowania o stwierdzenie
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niewaznosci decyzji (ktorg to materie rozstrzygat w tej sprawie regulator rynku,
a nastepnie rowniez sgdy powszechne w postepowaniu sgdowym zainicjowanym
zazaleniem) miato charakter oceny merytoryczne;j.

Twierdzenia skarzgcego co do merytorycznego charakteru rozstrzygniecia
Prezesa UTK o odmowie wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji o zatwierdzeniu stawek, nie znajdujg réwniez uzasadnienia
w przywotanym w zazaleniu stanowisku Sgdu Najwyzszego wyrazonym w uchwale
z 12 stycznia 2006 r., Ill SZP 5/05 (OSNP 2006, nr 15-16, poz. 256). Powotana
uchwata Sadu Najwyzszego odnosi sie bowiem do odmiennego stanu faktycznego
i innego stanu prawnego. W sprawie tej Sgd Najwyzszy badat charakter prawny
postanowienia wydanego przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (dalej: Prezes UOKIK) w trybie art. 106 § 5 k.p.a. (j. w trybie tzw.
wspotdziatania organdw), w ktérym organ ten wyrazit swoje stanowisko w sprawie
rozstrzyganej decyzjg przez Prezesa Urzedu Regulacji Telekomunikacji i Poczty
(dalej: Prezes URTIP). Sad Najwyzszy uznat, ze w tym postanowieniu (stanowisku)
Prezes UOKIK rozstrzyga w istocie o przysziej sytuacji operatora, ustalonej
w konczacej postepowanie decyzji Prezesa URTIP. Wobec tego — jak wyjasnit Sad
Najwyzszy — rozwazane stanowisko Prezesa UOKIK jest de facto wyrazem
wspotkompetenciji tego organu administracji panstwowej do wydania decyzji na
gruncie prawa telekomunikacyjnego. Istotg zas tego wspdtdziatania jest
zachowanie rownorzednej pozycji prawnej obu organow (Prezesa UOKIK oraz
Prezesa URTIiP) w procesie podejmowania decyzji. W tym sensie, wedlug Sadu
Najwyzszego, postanowienie to w istotnym stopniu wspoitworzy w sposéb
stanowczy decyzje, a tym samym rozstrzyga o prawach i obowigzkach stron
postepowania w sferze prawa materialnego. W tym zatem przypadku
Sad Najwyzszy uznat iz, pomimo ze rozstrzygniecie Prezesa UOKIK zapada
w formie postanowienia, ma ono charakter merytoryczny i dotyczy istoty sprawy.

Przytoczone wyzej stanowisko nie moze mie¢ jednak zastosowania w drodze
analogii w niniejszej sprawie. Nalezy podkresli¢, jak trafnie zauwazyt Sad
Apelacyjny w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia, ze przedmiot oceny
Prezesa UTK oraz sgdow obu instancji w niniejszej sprawie byt ograniczony.

Badaniu podlegata bowiem jedynie przestanka umozliwiajgca udziat skarzgcego
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w postepowaniu administracyjnym (tj. posiadanie przez powoda interesu prawnego
we wszczeciu postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji stawkowej
wydanej przez Prezesa UTK), ktéra z punku widzenia procedury administracyjnej
ma charakter formalny i nie dotyczy istoty sprawy (sprowadzajgcej sie do oceny
zasadnosci zgdania powoda o stwierdzenie niewaznosci spornej decyzji
stawkowej). Nie mozna utozsamiaé orzeczenia odmawiajgcego wszczecia
postepowania administracyjnego z przyczyn natury procesowej z rozstrzygnieciem
sprawy co do istoty. Na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego wyraznie
bowiem rozroznia sie etap wstepny, polegajgcy wtasnie na badaniu formalnych
przestanek dopuszczalnosci wszczecia postepowania, od dalszego etapu, w ktérym
rozstrzyga sie juz o prawach i obowigzkach strony postepowania w sferze prawa
materialnego w drodze decyzji administracyjnej. Wskazujgc na powyzsze, uznac
nalezy, ze sady obu instancji trafnie rozstrzygnety niniejszg sprawe zainicjowang
zazaleniem na postanowienie Prezesa UTK o odmowie wszczecia postepowania
w formie postanowienia. W tym znaczeniu nie doszto do naruszenia art. 354 k.p.c.
W konsekwencji, jako bezzasadny nalezy oceni¢ rowniez zarzut naruszenia
art. 398' § 1 k.p.c. Przepis ten stanowi, ze skarga kasacyjna przystuguje jedynie od
wydanego przez sad drugiej instancji prawomocnego wyroku lub postanowienia
w przedmiocie odrzucenia pozwu (w tym przypadku: odwotania) albo umorzenia
postepowania konczgcych postepowanie w sprawie. Przepis art. 398! § 1 k.p.c.
stanowi o dopuszczalnosci skargi kasacyjnej, a wskazane w nim przypadki muszg
by¢ wyktadane Scisle. Nie ulega zas watpliwosci, ze postanowienie sgdu drugiej
instancji oddalajgce zazalenie na postanowienie sgdu pierwszej instancji
0 oddaleniu zazalenia na postanowienie Prezesa UTK nie nalezy do zadnej
z kategorii orzeczen, o ktorych mowa w art. 398* § 1 k.p.c. Nie jest bowiem
wyrokiem, ani postanowieniem w przedmiocie odrzucenia odwotania,
ani w przedmiocie umorzenia postepowania — | samo to decyduje
0 niedopuszczalnosci zaskarzenia go skargg kasacyjng, niezaleznie od tego,
czy tego rodzaju orzeczenie jest postanowieniem co do istoty sprawy i czy kohczy
postepowanie w sprawie. Zawarty w art. 398! § 1 k.p.c. warunek, aby orzeczenie
konczyto postepowanie w sprawie, dotyczy bowiem jedynie orzeczen wymienionych

w tym przepisie, a wiec wyrokdéw sgdu drugiej instancji oraz postanowien sadu
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drugiej instancji, ale tylko wydanych w przedmiocie odrzucenia pozwu (w tym
przypadku — odwotania) lub umorzenia postepowania. Skarga kasacyjna
przystuguje zatem tylko od wyrokdw sagdu drugiej instancji konczacych
postepowanie w sprawie oraz od postanowien sgdu drugiej instancji w przedmiocie
odrzucenia pozwu (odwotania) lub umorzenia postepowania, o ile konczg one
postepowanie w sprawie. Nie ulega watpliwosci, ze postanowienie sgdu drugiej
instancji oddalajgce zazalenie na postanowienie sadu pierwsze) instancji
0 oddaleniu zazalenia na postanowienie Prezesa UTK nie jest zadnym z tych
orzeczen, a zatem nie przystuguje od niego skarga kasacyjna. Sad Apelacyjny
prawidtowo odrzucit tym samym skarge kasacyjng powoda jako niedopuszczalng.

Z tych wzgledow Sad Najwyzszy, na podstawie art. 3984 k.p.c. w zwigzku
z art. 3941 § 3 k.p.c.iart. 108 § 1 k.p.c., orzekt jak wyze;j.



