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Problematyka ochrony interesu prawnego
w procedurze budzetu partycypacyjnego

Streszczenie

Podstawowym celem badawczym niniejszego opracowania jest odpowiedZ na pytanie, czy
obowigzujace przepisy polskiego prawa chronig interes prawny obywatela, ktéry w pro-
cedurze budzetu obywatelskiego zgtosit zwycieska propozycje zadania, gdy to nie zostato
uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Aby udzieli¢ odpowiedzi na tak postawione
pytanie badawcze, dokonano analizy polskiego systemu prawnego w zakresie przepisow do-
tyczacych budzetu obywatelskiego, skupiajac sie jedynie na regulacji prawnej poziomu gmin-
nego, wykorzystujac przy tym metode dogmatycznoprawng. Badania uzupetniono o orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego i sadéw administracyjnych. Podstawowym wnioskiem,
jaki dalo si¢ wywies¢ z przeprowadzonych badan, jest stwierdzenie, ze przepisy prawne do-
tyczace budzetu obywatelskiego nie zapewnialy bezposredniej i jednoznacznej ochrony inte-
resu prawnego autora zwycieskiego projektu, w przypadku gdy nie zostal on uwzgledniony
w uchwale budzetowej gminy. Brak przepiséw materialnoprawnych w zakresie budzetu par-
tycypacyjnego powodowal, ze interes prawny autora zwycigskiego projektu mozna prébowac
odkodowac wylgcznie z przepisow ustrojowych. Analizowane w niniejszym opracowaniu in-
stytucje prawne nie dawaly jednoznacznej odpowiedzi, czy poprzez ich wykorzystanie autor
zwycieskiego zadania mogiby w sposdb bezstronny i niezalezny dochodzi¢ ochrony swojego
interesu prawnego. Dopiero instytucja, o ktorej mowa w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, tj. skarga na uchwate do sadu administracyjnego, mogtaby wypetni¢ przymio-
ty bezstronno$ci i niezaleznosci rozstrzygniecia sprawy. Kwestie poruszone w artykule nie
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byty przedmiotem szerszej refleksji na gruncie nauki prawa administracyjnego. Nie byly one
réwniez przedmiotem licznych judykatéw. Nalezalo zarazem podkredli¢, ze brak przyjecia
koncepcji interesu prawnego w procedurze budzetu partycypacyjnego, w szczegdlnosci w za-
kresie niewpisania zwycigskiego zadania w uchwale budzetowej gminy, moéglby powodowaé
wykorzystywanie silniejszej pozycji gminy w stosunku do obywateli. Zatem do momentu
podjecia przez ustawodawce odpowiednich krokéw prawnych regulujacych powyzsza pro-
blematyke nalezato podja¢ dyskusje o dostepnych mozliwo$ciach ochrony interesu prawnego
autora zwycieskiego zadania i, zdaniem autora niniejszego opracowania, takie rozwigzanie
wskazane zostalo w art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Stowa kluczowe: interes prawny, ochrona interesu prawnego, budzet obywatelski,
partycypacja spoleczna, prawo samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Problematyka budzetu partycypacyjnego jest przedmiotem licznych analiz i opra-
cowan zaréwno w naukach prawnych, jak i innych dyscyplinach nauk spolecznych,
takich jak ekonomia, socjologia czy nauki o zarzadzaniu'. Zrédlem i pierwowzo-
rem budzetu obywatelskiego byty doswiadczenia brazylijskie, a doktadniej rzecz
ujmujac - doswiadczenia brazylijskiego miasta Porto Alegre, gdzie pod koniec lat
80. XX wieku, w kontrze do éwczesnej wladzy centralnej, lewicowa Partia Pracy
zdecydowala si¢ udostepni¢ mieszkanicom narze¢dzie, na podstawie ktorego mogli
oni decydowa¢ o wykorzystaniu cze¢sci budzetu miasta na wskazane przez nich
propozycje zadan. Budzet partycypacyjny w tym brazylijskim miescie powstat jako
swoiste pofaczenie potencjaléw inicjatyw oddolnych i odgérnych - z jednej strony
inicjatorem byta wspomniana Partia Pracy, z drugiej za$ wiekszych uprawnien
w zakresie wspotdecydowania w sprawach publicznych zadato lokalne spoteczen-

1 M.in. K. Le$niewska-Napierata, Budzet obywatelski jako nowy instrument partycypacji spolecznej
na obszarach wiejskich w Polsce, ,Studia Obszaréw Wiejskich” 2019, t. 53, s. 77-93, https://rcin.
org.pl/Content/86629/PDF/WA51_112338_r2019-t53_SOW-Lesniewska.pdf (dostep 5.02.2023);
M. Blaszak, Budzet obywatelski w Polsce i dylematy z nim zwigzane, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2019, nr 81 (3), s. 203-220, https://pressto.amu.edu.pl/index.php/
rpeis/article/view/19990/19835 (dostep 5.02.2023); M. Reszel, Ograniczenia budzetéw obywa-
telskich w miastach na prawach powiatu w Polsce, s. 151-152, https://depot.ceon.pl/bitstream/
handle/123456789/21238/4.3.%20M.%20Reszel,%200graniczenia%20bud%20etéw%200bywa-
telskich%20w%20miastach%20na%20prawach%20powiatu%20w%20Polsce.pdf?sequence=1
(dostep 5.02.2023); M. Poniatowicz, Kontrowersje wokot idei budzetu partycypacyjnego jako
instrumentu finansow lokalnych, www.infona.pl/resource/bwmetal.element.desklight-23986be4-
305d-4133-bdel-eal236670f13/content/partContents/0c6¢cb150-d33c-365b-a4f6-d7023aecd9ed
(dostep 5.02.2023).
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stwo obywatelskie?. Pierwotnym zamystem idei budzetu partycypacyjnego w Porto
Alegre byto przekazanie realnego narzedzia do wspétdecydowania o wydatkowaniu
srodkéw publicznych mieszkancom, ktorzy nie byli jednoczes$nie radnymi miej-
skimi. Struktura procesu budzetu obywatelskiego byla mocno skoncentrowana na
podstawowych, oddolnych strukturach organizacyjnych miasta - stworzono m.in.
dzielnicowe rady mieszkancéw, w ramach ktérych kazdy mieszkaniec mogt wziaé
udziat w dyskusji i by¢ czgscig calego procesu. Procedura polegala na oméwieniu
i wskazaniu priorytetéw lokalnej spolecznosci mozliwych do realizacji poprzez
budzet obywatelski®. Przyjmuje sie, Ze budzet partycypacyjny byt kluczem do suk-
cesu 6wczesnej wladzy w Porto Alegre®.

Popularnos¢ budzetéw obywatelskich w Brazylii® przeniosta sie na inne kraje,
w tym takze na kraje europejskie, ktore wykorzystywaly te forme partycypacji
spolecznej w ramach funkcjonowania lokalnych i regionalnych samorzadow tery-
torialnych. Nie inaczej byto w Polsce — pierwszy polski budzet obywatelski zostat
uchwalony w 2011 roku w Sopocie. Co istotne, nie obowiazywaly wtedy regula-
cje prawne bezposrednio normujace organizacje i funkcjonowanie budzetow
partycypacyjnych w Polsce. Do roku 2018 roku budzety obywatelskie dzialalty na
podstawie regulacji ustrojowych dotyczacych konsultacji spolecznych - formy par-
tycypacji spotecznej, ktéra charakteryzuje si¢ niewiazacym charakterem prawnym.
Jak wskazuje A. Misiejko, przed 2018 rokiem za niedopuszczalne nalezato uznac
podjecie przez organ stanowigcy gminy uchwaly, na mocy ktérej zobowiazywaloby
sie organ wykonawczy do realizacji zwycieskich w glosowaniu mieszkancéw danej
gminy projektow®. Wynikalo to z istoty konsultacji spotecznych, ktorych celem nie
jest decydowanie o konkretnej sprawie publicznej, a poznanie opinii i uwag oséb
trzecich’.

Konieczno$¢ wprowadzenia ram prawnych regulujacych problematyke budzetu
obywatelskiego zauwazyt polski prawodawca. Ustawa wprowadzila do ustrojowego

2 U. Zawadzka-Bak, Ochrona dobra wspélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski). Stu-
dium aksjologiczno-prawne, Bialystok 2019, s. 131.

3 Y. Sintomer, A. Rocke, C. Herzberg, Participatory budgeting in Europe. Democracy and Public
Governance, New York 2016, s. 32, za: U. Zawadzka-Bak, Ochrona dobra wspélnego...

4 B. de Sousa Santos, Participatory budgeting in Porto Alegre: Toward a redistributive democracy,
»Stoneham” 1998, www.ssc.wisc.edu/~wright/santosweb.html (dostep 5.02.2023).

5 Szczegbélowo o procesie budzetu obywatelskiego w Brazylii, a takze innych krajach: U. Zawadzka-
-Bak, Ochrona dobra wspdlnego. ..

6 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 30 sierpnia 2016 r., IIT SA/
Wr 777/16, CBOSA, za: A. Misiejko, Budzet obywatelski w praktyce samorzgdéw, Warszawa 2020,
s. 16.

7 R. Marchaj, Samorzgdowe konsultacje spoleczne, Warszawa 2016, s. 116.
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prawa samorzadowego przepisy o funkcjonowaniu budzetéw obywatelskich®. Usta-
wodawca wskazal m.in. na to, ze budzet obywatelski jest szczegolng forma kon-
sultacji spolecznych, a jego utworzenie jest obowiazkowe w miastach na prawach
powiatu®. Organy stanowigce odpowiednich JST'® uchwalaja wymagania, jakie
powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego - a akt prawny regulujacy te
materie w doktrynie uznawany jest za akt prawa miejscowego'!.

Utworzenie ram prawnych budzetu obywatelskiego bylo dobrym kierunkiem
w strong ukonstytuowania tej instytucji w polskim porzadku prawnym. Z uwagi na
to, ze polski ustawodawca nie zdecydowal si¢ wprowadzi¢ ustawy o budzecie oby-
watelskim, bedacej kompleksowa normatywna regulacja zawierajaca odpowiednie
przepisy prawa materialnego, budzet partycypacyjny usytuowany jest na kanwie
przepiséw ustrojowych samorzadu terytorialnego. Sposréd wielu réznorodnych
probleméw badawczych ujawniajacych si¢ na tle organizacji i funkcjonowa-
nia budzetéw partycypacyjnych przedmiotem niniejszego opracowania uczy-
niono zagadnienie sytuacji prawnej, jaka obywatele maja w procedurze budzetu
partycypacyjnego.

Podstawowym celem badawczym niniejszego opracowania uczyniono probe
odpowiedzi na pytanie, czy obowiazujace przepisy polskiego prawa chronig interes
prawny obywatela, ktory w procedurze budzetu obywatelskiego zglosit zwycieska
propozycje zadania, gdy to nie zostalo uwzglednione w uchwale budzetowej gminy.
Aby odpowiedzie¢ na tak postawione pytanie badawcze, dokonano analizy obec-
nego ustawodawstwa w zakresie budzetu obywatelskiego, a z uwagi na obowiazy-
wanie przepisow ustrojowych dotyczacych budzetu partycypacyjnego na kazdym
poziomie samorzadu terytorialnego w Polsce postuzono si¢ przepisami prawnymi
wlasciwymi dla gminy. W zwiagzku z powyzszym jako podstawowa metode badaw-
cz3, wykorzystano metode dogmatyczno-prawna, uzupelniajac ja o analize wybra-
nych orzeczen sagdéw administracyjnych.

8  Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.
22018 r. poz. 130, 1349).

9 W okreslonej wysokosci co najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedlozonym
sprawozdaniu z wykonania budzetu. Podobnie: M. Maczynski, Art. 5a ustawy o samorzgdzie gmin-
nym, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2022.

10 Skrot od: jednostka samorzadu terytorialnego.

11 R. Marchaj, Charakter prawny uchwaty rady gminy w sprawie budzetu obywatelskiego, ,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 11, s. 13, LEX.



Problematyka ochrony interesu prawnego w procedurze budzetu partycypacyjnego 11

Ochrona interesu prawnego obywatela w procedurze budzetu
partycypacyjnego

Artykut 5a ust. 4 w.s.g.'? wskazuje na jedna z najwazniejszych cech polskiego

budzetu obywatelskiego — obowigzek realizacji zadan wybranych w ramach tej pro-
cedury. Wynika to wprost ze zdania drugiego ww. przepisu, ktory brzmi: ,Zada-
nia wybrane w ramach budzetu obywatelskiego zostaja uwzglednione w uchwale
budzetowej gminy”. Poprzez uwzglednienie w uchwale budzetowej wybranego
w bezposrednim gltosowaniu mieszkancow zadania powinno rozumie¢ si¢ takze
obowiazek jego realizacji przez organy gminy. Ponadto zdanie trzecie art. 5a ust. 4
u.s.g. wskazuje na to, ze rada gminy w toku prac nad projektem uchwaly budzeto-
wej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach
budzetu obywatelskiego.

Powyzszy zabieg ustawodawczy jasno pokazuje, Ze organ stanowigcy gminy bez
wykazania istotno$ci, w tym takze koniecznosci dokonania zmian w wybranym
przez mieszkancow zadaniu, nie moze ingerowa¢ w demokratyczny wybdr miesz-
kancéw w procedurze budzetu partycypacyjnego. Celem budzetu obywatelskiego
jest realizacja zwycigskich projektéw, co ma zapewni¢ obowigzek uwzglednienia ich
w uchwale budzetowej gminy. Jest to konsekwencja przyjetego modelu proobywa-
telskiego budzetu partycypacyjnego — w odrdznieniu do procedur budzetéw oby-
watelskich, funkcjonujacych wlatach 2011-2018, kazde zadanie wybrane w ramach
budzetu obywatelskiego powinno by¢ przez gmine zrealizowane, a demokratyczny
wybér nie powinien by¢ przedmiotem nieistotnych zmian dokonywanych przez
wladze gminy.

Nalezy wskaza¢, ze budzet obywatelski w kazdej gminie funkcjonuje na podsta-
wie uchwalonego przez organ stanowiacy aktu prawnego okreslajacego wymaga-
nia, jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego. Niniejsze wymagania
wyszczegolnione zostaly w art. 5a ust. 7 u.s.g., a katalog ten obejmuje:

a) wymogi formalne, jakim powinny odpowiada¢ zgltaszane projekty z uwzgled-
nieniem - o ile jest to mozliwe — uniwersalnego projektowania, o ktérym mowa

w art. 2 pkt 3 ustawy z dnia 19 lipca 2019 roku o zapewnianiu dostepnosci oso-

bom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz.U.z2020 1., poz. 1062 oraz 2022 r., poz. 975

i 1079);

b) wymagang liczbe¢ podpiséw mieszkancow popierajacych projekt, przy czym nie
moze by¢ ona wigksza niz 0,1% mieszkancow terenu objetego pula budzetu oby-
watelskiego, w ktdrym zglaszany jest projekt;

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r., poz. 40) - zwana dalej
us.g.
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¢) zasady oceny zgloszonych projektéw co do ich zgodnosci z prawem, wykonal-
nosci technicznej, spetniania przez nie wymogéw formalnych oraz tryb odwo-
tania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania;

d) zasady przeprowadzania glosowania, ustalania wynikéw i podawania ich do
publicznej wiadomosci, biorgc pod uwage, ze zasady przeprowadzania glosowa-
nia muszg zapewnia¢ réwnos¢ i bezposrednio$¢ glosowania.

Co wazne, taka konstrukcja przepisu umozliwia kazdej gminie, ktora decyduje
sie uchwali¢ akt prawny dotyczacy budzetu obywatelskiego (a w zakresie miast na
prawach powiatu — ma taki obowigzek), tworzenie réznych modeli jego funkcjo-
nowania — co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej jeden projekt bedzie spetniat
wymogi przewidziane dla projektow w jednej gminie, a w drugiej - z uwagi na funk-
cjonowanie innych zasad - juz nie. Ponadto budzet obywatelski nie funkcjonuje na
podstawie przepiséw procedury administracyjnej. Ustawodawca nie przewidzial
mozliwosci odsytania do przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego
czy ich stosowania® w zakresie funkcjonowania budzetu partycypacyjnego. Jest
to zatem procedura w bardzo matym stopniu sformalizowana, opierajaca si¢ na
uchwalonych przez organ stanowigcy gminy zasadach.

Brak szczegotowych rozwigzan w zakresie budzetu obywatelskiego, a takze obo-
wigzujgca konstrukcja prawna umozliwiajgca poszczegdélnym gminom kreowanie
zasad wedle swoich potrzeb czy dotychczas wykorzystywanych wzorcéw moga
powodowa¢ problemy w wielu aspektach jego funkcjonowania. W niniejszym
artykule, jak juz zostalo to przytoczone we wprowadzeniu, skupiono si¢ na aspek-
tach ochrony interesu prawnego obywatela w sytuacji, w ktorej zwycieski projekt
do budzetu obywatelskiego nie zostal uwzgledniony w uchwale budzetowej gminy.
Jest to zagadnienie istotne, cho¢ dotychczas nieporuszone w sposéb dostateczny
zardwno w doktrynie prawa samorzadu terytorialnego, jak i judykaturze. Budzet
obywatelski bowiem jest szczegdlnym instrumentem bedacym elementem pro-
cesu partycypacji spolecznej w Polsce, a kwestia ochrony prawnej obywatela w tej
procedurze, w tym zwigzku kategorii interesu prawnego i rozstrzygania w kwestii
zwycieskiego, indywidualnego projektu zgtoszonego w procedurze budzetu oby-
watelskiego, powinna stanowi¢ przedmiot zainteresowania wiadz publicznych
w kontekscie statej poprawy bezpieczenstwa prawnego obywateli jako jednostek
stabszych wobec aparatu wtadzy.

Analize dotyczaca przedmiotu opracowania nalezy zacza¢ od wskazania, czym
jest interes prawny w polskiej doktrynie i judykaturze prawa administracyjnego.

13 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2000, 2185) — zwanej dalej k.p.a.
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W procedurze administracyjnej pojecie interesu prawnego utozsamiane jest z inte-
resem osobistym, wlasnym i indywidualnym strony postepowania administracyj-
nego. Ponadto interes prawny musi by¢ konkretny, obiektywny i aktualny - a prawo
do ochrony interesu prawnego moze by¢ realizowane w sposob skuteczny przez
wskazanie przepisu prawa materialnego, ktéry chroni bezposredni i rzeczywisty
interes, a ktory zostaje naruszony postanowieniami decyzji administracyjnej'.
Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2017 roku!® interes
prawny strony postepowania administracyjnego musi wynika¢ z przepisu prawa
materialnego, bedacego podstawg wykazania praw lub obowigzkow tejze strony
w konkretnym postepowaniu.

Interes prawny nalezy zatem odrdzni¢ od interesu faktycznego, przez ktory
nalezy rozumie¢ zainteresowanie podmiotu w okreslonym postepowaniu rozstrzy-
gnieciem sprawy administracyjnej, nieposiadajacej jednakze wyraznie wskazanej
podstawy w przepisach prawa materialnego'®. Nalezy ponownie wskaza¢ na oko-
licznos¢, ze procedura budzetu partycypacyjnego, oparta wylacznie na przepisach
ustrojowego prawa samorzadowego, nie jest tworzona i nie maja zastosowania do
niej przepisy procedury administracyjnej. Zadna zatem z sytuacji, ktére dotycza
bezposrednio funkcjonowania budzetu obywatelskiego, nie bedzie rozwigzywana
na podstawie przepisow k.p.a. — w tym préba dochodzenia ochrony interesu
prawnego obywatela w przypadku nieuwzglednienia jego zwycieskiego projektu
w uchwale budzetowe;j.

Ustrojowy charakter regulacji, w ktorej zostaly zawarte przepisy w przedmiocie
budzetu obywatelskiego, jak tez brak zastrzezenia w ramach procedury uchwala-
nia tego rodzaju budzetu - takze na poszczegélnych jej etapach - formy prawnej
decyzji administracyjnej, w istocie wylacza zatem mozliwo$¢ dochodzenia ochrony
interesu prawnego autora zwycieskiego projektu w trybach procedury administra-
cyjnej. Z tego wzgledu celowe jest odniesienie si¢ do innych konstrukcji prawnych,
ktére umozliwiaja obywatelom wplywanie na wladze publiczne w konkretnej
sprawie.

Pierwszg z nich jest instytucja petycji. Zgodnie z obowiazujaca w tym przed-
miocie materig ustawowa!’, petycja moze by¢ ztozona przez osobe fizyczna, osobe

14 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 stycznia 2018 r. II OSK 897/16, Legalis.
15 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 listopada 2017 r.  OSK 972/17, Legalis.

16 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 stycznia 2018 r., I OSK 897/16, Legalis,
za: P. Golaszewski, Art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego, w: R. Hauser, M. Wierzbow-
ski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2023, Legalis.

17 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r., poz. 870), zwana dalej ustawg o pety-
cjach.
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prawng, jednostke organizacyjng niebedacg osobg prawng lub grupe tych podmio-
tow do organu wladzy publicznej, a takze do organizacji lub instytucji spotecznej
w zwigzku z wykonywanymi przez nig zadaniami zleconymi z zakresu admini-
stracji publicznej®. Petycje sktada si¢ w formie pisemnej albo za pomoca $rodkoéw
komunikacji elektronicznej' - a o tym, czy zadanie wnioskodawcow zostanie spet-
nione w tym trybie, decyduje tre$¢ pisma. Przedmiotem petycji moze by¢ zadanie,
w szczegdlnosci, zmiany przepisow prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego
dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, Zycia zbiorowego
lub warto$ci wymagajacych szczegélnej ochrony w imie dobra wspolnego, miesz-
czacych sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji. W art. 4 ust. 2 ustawy
o petycjach zostaly wskazane wymogi, ktore powinna zawiera¢ petycja. Rozpatrze-
nie jej powinno nastapi¢ bez zbednej zwloki, jednak nie p6zniej niz w terminie
trzech miesiecy od dnia ztozenia.

Majac na uwadze powyzsza dyspozycje ustawowa, autor zwycieskiego projektu
do budzetu obywatelskiego, ktorego zadanie nie zostalo uwzglednione w uchwale
budzetowej gminy, ma mozliwo$¢ zlozenia petycji w sprawie uwzglednienia jego
projektu w akcie budzetowym gminy przez jej organ stanowiagcy. Rozwigzanie to ma
jednak znaczacy mankament. W istocie autor zwycieskiego projektu zobligowany
bylby zlozy¢ petycje do organu, ktory uchwalil uchwale budzetowa nieuwzgled-
niajacg tego zwycieskiego zadania i ktérego dzialanie uniemozliwito realizacje
woli mieszkancéw w glosowaniu w ramach budzetu partycypacyjnego. Przestanek
takiego dzialania moze by¢ wiele — od trudnej sytuacji finansowej gminy, po nie-
che¢ polityczng realizacji zadania. Zgodnie z art. 18b ustawy o samorzadzie gmin-
nym rada gminy rozpatruje petycje skladane przez obywateli, w tym celu powotujac
komisje skarg, wnioskow i petycji. Nalezy wskazaé, ze przywolana komisja nie
moze samodzielnie rozstrzyga¢ o zasadnosci petycji — wedtug J. Piechy komisja
skarg, wnioskow i petycji, podobnie jak komisja rewizyjna, nie ma autonomicznych
kompetencji do wydawania rozstrzygnie¢ w imieniu organu stanowigcego gminy?’.
Ostatecznie, po rekomendacji komisji to rada gminy bedzie podejmowata uchwale
o uwzglednieniu lub nieuwzglednieniu petycji. Instytucja petycji nie zapewnia wigc
niezaleznej kontroli legalnosci dzialania organu stanowigcego gminy, a stanowisko
organu w przedmiocie rozpatrzenia petycji nie podlega zaskarzeniu i kontroli przed
sagdem administracyjnym.

18 Art. 2 ustawy o petycjach.
19 Art. 4 ust. 1 ustawy o petycjach.

20 . Piecha, Art. 18b ustawy o samorzgdzie gminnym, w: S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy
samorzgdowe. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis.
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Do podobnych konkluzji mozna doj$¢, przedstawiajac kolejne instytucje prawne,
z ktorych moglby skorzystac autor zwycigskiego projektu w budzecie obywatelskim.
Zar6owno instytucja skarg i wnioskow, jak i proba zainicjowania postgpowania nad-
zorczego przed organem nadzoru w zakresie kontroli legalnosci podjecia uchwaty
budzetowej przez organ stanowigcy gminy, moga doprowadzi¢ do sytuacji, w kto-
rej nie zostalyby zachowane ramy bezstronno$ci w rozstrzygnieciu sprawy. W obu
omawianych przypadkach, odpowiednio zgodnie z art. 229 k.p.a. oraz art. 86 u.s.g.,
organem wlasciwym w zakresie rozpatrywania skarg na rade gminy - a takze
w zakresie przeprowadzenia postepowania nadzorczego - jest wojewoda. W zakre-
sie instytucji wniosku - stosownie do art. 242 par. 1 k.p.a. - organem wlasciwym
do jego rozpatrzenia bylaby, jak w przypadku petycji, rada gminy. Warto zauwazy¢,
ze w ramach procedury nadzorczej autor zwycigskiego zadania nie mialby jakiego-
kolwiek statusu prawnego — nie bylby strona postgpowania lub jego wnioskodawca,
jak w opisywanej procedurze petycji. Zatem w trybie postepowania nadzorczego
nie ma on mozliwosci ochrony swojego interesu prawnego. Nadto, z uwagi na zlo-
zono$¢ zakresu przedmiotowego uchwaly budzetowej gminy, ale takze procedury
wylaniania zwycigskich projektéw w budzecie obywatelskim, istnieje watpliwos¢,
czy organ prowadzacy postepowanie nadzorcze, dzialajacy w wyznaczonym przez
prawodawce terminie, dostrzeglby z urzedu to uchybienie w uchwale budzetowej
- czy tez moglby je dostrzec, dopiero gdy zostalaby temu organowi przedlozona
informacja o tym, jakie projekty zostaly wybrane w ramach glosowania w budze-
cie obywatelskim. Powyzsze rozwazania podaja w watpliwos¢, czy kontrola organu
nadzoru w postgpowaniu nadzorczym za kazdym razem bylaby skutecznym narze-
dziem w celu ochrony interesu prawnego autora zwycigskiego projektu w budze-
cie obywatelskim. Nalezy zaznaczy¢, ze obywatel, ktory zglosit zwycigski projekt,
moglby zainicjowaé wyzej omdwione tryby (petycje, skargi i wnioski) niezaleznie
od siebie, dazac do realizacji uprawnienia wynikajgcego z art. 5a ust. 4 u.s.g.

Dotychczasowe proby znalezienia $rodka prawnego, ktéry w przedmiotowym
stanie faktycznym moglby by¢ bezstronnym i niezaleznym rozwiazaniem dla
autora zwycieskiego projektu, byly nieskuteczne. Mozna byloby jednak rozwazy¢
mozliwos¢ dochodzenia przez autora zwycieskiego projektu ochrony jego interesu
prawnego na podstawie uregulowan u.s.g. Mowa tutaj o mozliwosci zaskarzenia
uchwaly organu stanowigcego gminy opisanej w art. 101 ust. 1 u.s.g. ktéry wska-
zuje, ze ,kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata
lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego”
Zgodnie z pogladami doktryny, poprzez naruszenie interesu prawnego na podsta-
wie instytucji z art. 101 ust. 1 u.s.g., rozumie si¢ ,takie naruszenie subiektywnie
pojmowanego interesu, ktore obiektywnie polega na nieprzestrzeganiu przez organ
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norm prawnych powszechnie obowigzujgcych™!. Legitymacja do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego przystuguje zatem temu, czyj interes prawny zostal
naruszony zaskarzonym aktem organu gminy - a naruszenie interesu prawnego
musi przybra¢ charakter: bezposredni, zindywidualizowany, obiektywny i realny.
Ponadto, zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego®, inte-
res prawny to interes wyplywajacy z przepisow ustrojowych, przepiséw prawa
materialnego i przepiséw prawa procesowego. Zdaniem sagdu nie mozna zawezic
interesu prawnego jednostki tylko do przepiséw prawa materialnego, z uwagi na
mozliwos$¢ naruszenia interesu prawnego na kanwie przepiséw prawa ustrojowego.
Naczelny Sad Administracyjny* wskazal, ze to naruszenie musi dotyczy¢ sytuacji
prawnej, ktéorg mozna przedstawic jako wlasng, indywidualng i konkretng danej
osoby. Nalezy sprawe nieuwzglednienia w uchwale budzetowej gminy zwycigskiego
zadania w ramach budzetu obywatelskiego uzna¢ za sprawe nalezaca do zakresu
administracji publicznej - Trybunal Konstytucyjny bowiem w uchwale z dnia
27 wrzes$nia 1994 roku®* uznal, ze dziatalno$¢ komunalna majgca na celu realizacje
zadan publicznych miesci sie w zakresie administracji publicznej i moze by¢ przed-
miotem kontroli sagdu administracyjnego stosownie do art. 101 ust. 1 u.s.g.

Autor propozycji zadania nieuwzglednionego w uchwale budzetowej moglby
mie¢ interes prawny w tym, aby zaskarzy¢ ten akt prawny - z uwagi na narusze-
nie jego interesu przez organ stanowigcy gminy. W takim wypadku zostalby
bowiem naruszony przepis prawa, ktdry jasno i precyzyjnie wskazywal na obo-
wigzek uwzglednienia w uchwale budzetowej gminy zadania wybranego w ramach
budzetu obywatelskiego®>. Konsekwencja takiego dziatania bedzie niezrealizowanie
danego zadania. Autor zwycigskiego zadania w ramach budzetu partycypacyjnego,
pomimo spelnienia wszelkich wymogdw formalnych stawianych przed nim, a takze
zwycigstwa w bezposrednim glosowaniu mieszkancéw, powinien mie¢ narzedzie,
dzigki ktéremu w sposob bezstronny i niezalezny moglby dochodzi¢ swoich praw.
Zaskarzenie uchwaly budzetowej w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. — na gruncie obowig-
zujacych przepisoéw i procedur - moze by¢ jedyng mozliwoscig, aby byty spelnione
wyzej wymienione warunki. Istnieje zwigzek pomiedzy uprawnieniem autora zwy-
cieskiego projektu do jego realizacji — co posrednio wynikazart. Saust. 4zd. 2 u.s.g. -

21 A. Pospiech-Klak, Art. 101 ustawy o samorzqgdzie gminnym, w: S. Gajewski, A. Jakubowski (red.),
Ustawy samorzgdowe. ..

22 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 26 kwietnia 2016 r., I SA/Ol
364/16, Legalis.

23 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 pazdziernika 2013 r., 1 OSK 1209/13, Legalis.
24 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, Legalis.
25 Art.5aust. 4zd. 2 us.g.



Problematyka ochrony interesu prawnego w procedurze budzetu partycypacyjnego 17

a zaskarzong uchwalg budzetows, w ktdrej owe zadanie nie zostalo uwzglednione.
Dotyczy to konkretnej i indywidualnej sytuacji prawnej, wynikajacej z przepisow
ustrojowych zawartych w u.s.g.

Majac na uwadze powyzsze, a takze brak uregulowan prawnych w tym zakresie —
z uwagi na niedostateczne unormowania instytucji budzetu obywatelskiego oraz
brak przepiséw prawa materialnego w tym zakresie - sad administracyjny, biorac
pod uwage dyspozycj¢ art. 5a ust. 4 u.s.g, moglby stwierdzi¢ naruszenie interesu
prawnego autora zwycigskiego projektu nieuwzglednionego w uchwale budzetowej
gminy i niewazno$¢ tego aktu prawnego. Podstawg bylaby sprzeczno$¢ uchwaly
z obowigzujacym prawem w zakresie budzetu obywatelskiego. Brak unormowan
prawnych w zakresie ochrony interesu prawnego obywatela w procedurze budzetu
partycypacyjnego nie moze stanowi¢ podstawy do zaniechania tej ochrony w przy-
padku, gdy zadanie nie zostalo uwzglednione w uchwale budzetowe;.

Whioski

Budzet obywatelski, pomimo ponad 11-letniej historii obowigzywania w Polsce,
dotychczas nie doczekat si¢ szczegétowych rozwigzan prawnych, w tym przepisow
o charakterze materialnoprawnym. Z uwagi na rosngce zainteresowanie tg forma
partycypacji spotecznej, w tym wprowadzenie obowigzku tworzenia budzetéw par-
tycypacyjnych w miastach na prawach powiatu®, moze dochodzi¢ do coraz czest-
szych sytuacji, ktorych obecne przepisy nie reguluja.

W ocenie autora interes prawny obywatela zwycigskiego zadania w ramach
budzetu partycypacyjnego spelnia wymogi bezposredniego, konkretnego i wta-
snego interesu — wszak brak realizacji projektu jest bezposrednim naruszeniem
przepisu powszechnie obowigzujacego, o ktorym mowa w art. 5a ust. 4 u.s.g. Nie
ulega watpliwosci, ze brak przyjecia koncepcji interesu prawnego w procedurze
budzetu partycypacyjnego, w szczegolnosci w zakresie niewpisania zwycieskiego
zadania w uchwale budzetowej gminy, moglby powodowaé wykorzystywanie sil-
niejszej pozycji gminy w stosunku do obywateli. W zakresie rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego i partycypacji spotecznej mogtoby to doprowadzi¢ do obnizenia
zaufania do aparatu wladzy.

Po przeprowadzeniu analizy obowigzujacego stanu prawnego w zakresie budzetu
obywatelskiego nalezy stwierdzi¢, ze nie obowigzujg mechanizmy prawne zapew-
niajace jakakolwiek bezposredniag ochrone interesu prawnego obywatela w proce-
durze budzetu obywatelskiego. Brak obowigzujacych w tej materii przepiséw prawa

26 Wynika wprost z art. 5a ust. 5 u.s.g.
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nie powinien zwalnia¢ zaréwno doktryny, jak i judykatury w znalezieniu takich
- juz obowiazujacych - mechanizméw prawnych, ktére jednak w dostatecznym
stopniu zapewnig ochrone interesu prawnego obywatela w przypadku nieuwzgled-
nienia zwycigskiego projektu w uchwale budzetowej. Ta ochrona musi polega¢ na
bezstronnym i niezaleznym rozstrzygnieciu tej kwestii, ktora odnosi si¢ do proble-
matyki zaangazowania mieszkancéw w sprawy gminy, a takze do budowania lokal-
nego spoleczenstwa obywatelskiego. Omawiane w niniejszym artykule instytucje
prawne, tj. petycje, skargi, wnioski czy zainicjowanie procedury rozstrzygniecia
nadzorczego, moga nie spelnia¢ wymogoéw, ktore zostaly wspomniane powyzej.
Brak odestan do stosowania k.p.a., czy tez brak jednoznacznej kontroli sadow
administracyjnych na jakimkolwiek etapie funkcjonowania budzetu partycypacyj-
nego moze rodzi¢ problemy obywateli.

Nalezy zastanowi¢ sie nad mozliwo$ciag wykorzystania procedury z art. 101 ust. 1
u.s.g. w celu ochrony interesu prawnego autora zwycigskiego projektu w przypadku,
gdy zwycigskie zadanie nie zostaje wpisane w uchwale budzetowg gminy. Obywa-
tel mogtby mie¢ zatem realne narzedzie do tego, aby podjac¢ probe zrealizowania
zwycigskiego zadania i wpisania go do uchwaly budzetowej gminy przed bezstron-
nym i niezaleznym sadem administracyjnym. Ustawodawca naktadajac obowigzek
uwzgledniania zwycieskich zadan w uchwale budzetowej, mial na celu uniemozli-
wienie recznego sterowania przez organy gminy projektami, ktére w wigkszym lub
mniejszym stopniu moga by¢ niepopularne dla ich wladz. Nalezy pamieta¢, ze to
obywatele — w formie bezposredniego gtosowania - maja decydowac o sposobie
wydatkowania odpowiedniej kwoty pieni¢znej dedykowanej dla budzetu partycy-
pacyjnego. Nieuwzglednienie zwycieskiego zadania w uchwale budzetowej gminy
stoi w sprzecznosci z wartosciami, na ktérych zbudowany jest fundament tej proce-
dury: realizacji zasady dobra wspolnego, idei samorzadnosci i aktywizacji obywateli.

Konkludujac, ewentualne zastosowanie art. 101 ust. 1 u.s.g. powinno prowadzi¢
do zobowigzania wlasciwego organu gminy do niezwlocznego uzupelnienia takiej
uchwaly o zwycigski projekt zadania. Brak bezpo$rednich regulacji prawnych w tym
zakresie moze jednak w przyszlosci prowadzi¢ do coraz czgstszych sytuacji (majac
takze na wzgledzie coraz trudniejsze sytuacje polskich gmin), w ktérych wtadze nie
beda chcialyrealizowac zwycigskich projektéw w ramach budzetu partycypacyjnego.
Nalezy zastanowi¢ si¢ wiec nad dokonaniem takich zmian prawnych, ktére wzmoc-
nig ochrong interesu prawnego autora zwycieskiego projektu w przypadku, gdy
dany projekt nie jest realizowany - a kontrola sadu administracyjnego w tym zakre-
sie spetniataby wymogi bezstronnego i niezaleznego rozstrzygniecia danej sprawy.
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Protection of legal interest in the participatory budget procedure
Summary

The basic research objective of this study was made the question of whether the applicable
provisions of Polish law protect the legal interest of a citizen who submitted a winning pro-
posal for a task in the civic budget procedure, when this was not included in the municipal
budget resolution. In order to provide an answer to the research question posed in this way,
an analysis of the Polish legal system with regard to the regulations on the civic budget was
carried out, focusing only on the legal regulation of the municipal level, using the dogmatic-
legal method as the most appropriate method used in legal sciences, taking into account the
assumed problem and research goal. The research was supplemented by the jurisprudence
of the Constitutional Court and administrative courts. The main conclusion that could be
drawn from the conducted research was that the basic conclusion that could be drawn from
the conducted research emphasises the fact that the legal regulations on the civic budget do
not provide direct and unambiguous protection of the legal interest of the author of the win-
ning project in the case when it was not included in the budget resolution of the municipality.
The lack of substantive legal provisions on the participatory budget means that the legal in-
terest of the author of the winning project can only be attempted to be decoded from the con-
stitutional provisions. The legal institutions analysed in this study (petitions, complaints and
applications, supervisory proceedings) did not provide a clear answer as to whether, through
their use, the author of the winning task could impartially and independently pursue the
protection of his or her legal interest. Only the institution referred to in Article 101(1) of the
Act on Municipal Self-Government — a complaint against a resolution to an administrative
court — could fulfil the attributes of impartiality and independence in resolving the case.
The issues raised in this article have not been the subject of more extensive reflection in the
science of administrative law. They are also not the subject of numerous judgments. At the
same time, it should be emphasised that the failure to adopt the concept of legal interest in the
participatory budget procedure, in particular with regard to the failure to include the win-
ning task in the municipal budget resolution, could result in the exploitation of the stronger
position of the municipality in relation to citizens. Therefore, until the legislator takes appro-
priate legal steps regulating the above issue, it was necessary to discuss the available possibili-
ties of protecting the legal interest of the author of the winning task and, in the opinion of
the Author of this study, such a solution was indicated in Article 101, paragraph 1 of the Act
on Municipal Self-Government. In pursuit of the set research objectives, the dogmatic-legal
method was used, supplemented by an analysis of selected decisions of administrative courts.

Keywords: legal interest, protection oflegal interest, participatory budget, social participation,
local self-government law

CYTOWANIE

Baranowski J., Problematyka ochrony interesu prawnego w procedurze budzetu partycypacyjnego,
»Acta Iuris Stetinensis” 2023, nr 5 (vol. 46), 7-20, DOI: 10.18276/ais.2023.46-01.



L/‘/%Z“ j Q?\\N NIC/\
wres Helinensts = s =
A=~
2023, nr 5 (vol. 46), 21-36 757 @44/

ISSN (print) 2083-4373  ISSN (online) 2545-3181 uxo

DOI: 10.18276/ais.2023.46-02

Joanna Bigos

mgr

Uni\Ar.er?ytet Wr(?clawski @ 010)

e-mail: joanna.bigos2@uwr.edu.pl T
ORCID: 0000-0001-8703-4446

Interes prawny jednostki samorzadu terytorialnego
w perspektywie tzw. rozporzadzenia
terytorialnego Rady Ministrow

Streszczenie

Artykut traktuje o interesie prawnym jednostki samorzadu terytorialnego w perspekty-
wie tzw. rozporzadzenia terytorialnego. Zakresem podmiotowym rozwazan objeto gmine,
powiat i wojewddztwo samorzadowe, co obligowato do poszukiwania zZrddel tegoz intere-
su w ustrojowym prawie administracyjnym, a co za tym idzie - w normach ustrojowych
z uwzglednieniem ich specyfiki zaréwno konstrukcyjnej, jak i tresciowej. Przyjete zatozenie
badawcze doprowadzilo do wniosku, ze jesli jednostka samorzadu terytorialnego jest kon-
strukcja/instytucja prawa ustrojowego, to co do zasady jej interes prawny powinien wykazy-
wac sie tozsama kwalifikacjg. Przedmiotem rozwazan stala si¢ natomiast szczegélna pozycja
narazonej na zmniejszenie substratu materialnego, a wiec biernej, jednostki samorzadu te-
rytorialnego w kontekscie tzw. rozporzadzenia terytorialnego. Rozporzadzenie to jest szcze-
g6lnym aktem prawnym, wydawanym przez Rade Ministréw, ktérego tres¢ dotyczy zmiany
granic jednostki samorzadu terytorialnego poprzez tworzenie, taczenie, dzielenie i znoszenie
oraz ustalenie granic gmin i powiatéw oraz zmienianie granic wojewddztw. Asymetria w po-
zycji jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra uwidocznila sie w tym procesie, prowadzi do
pewnej sprzecznosci, ktora nie dotyczy tego, czy jednostka samorzadu terytorialnego, ktorej
substrat materialny ulega uszczupleniu, ma interes prawny, ale tego, Ze moga jej nie przy-
stugiwa¢ zadne $rodki stuzace ochronie przynaleznego jej interesu prawnego. W artykule
zastosowano, zgodnie z tezg P. Wszotka, ze ,jedynie wykorzystanie wielu dopetniajacych
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sie wzajemnie metod gwarantuje pelne osiagniecie celéw badawczych™, rézne metody ba-
dawcze wlasciwe prawu administracyjnemu. W najszerszym zakresie wykorzystano metode
analityczno-dogmatyczng. Materiatem Zrédlowym byly akty prawne, komentarze do ustaw,
literatura oraz orzecznictwo sgdowe.

Stowa kluczowe: interes prawny ustrojowy, jednostka samorzadu terytorialnego,
rozporzadzenie ,terytorialne”, asymetria, ochrona interesu prawnego

Wprowadzenie

Przedmiotem analizy jest ustrojowa perspektywa interesu prawnego, przedsta-
wiona na przykladzie tzw. rozporzadzenia terytorialnego, a wiec materii stosun-
kowo rzadko poddawanej monograficznej analizie, trudnej a przy tym wazkiej,
dotyczacej bowiem istoty jednostki samorzadu terytorialnego®. Kontekst prowa-
dzonych rozwazan dotyczacy tzw. rozporzadzenia terytorialnego, co do zasady,
zawezony jest do tych, ktére bezposrednio dotycza zmiany granic JST (odrebnosci
beda bowiem widoczne w przypadkach rozporzadzen dotyczacych miasta stotecz-
nego Warszawy oraz zwigzku metropolitalnego). Waznos$¢ rozwazan wzmacniajg
takze zagadnienia pozostajace w tle gtownego tematu, a wiec kwestie konsultacji
samorzgdowych i referendéw lokalnych, ktore zwigzane sg z procedurg wydawania
rozporzadzenia ,terytorialnego”

Rozporzadzenie ,terytorialne” rézni si¢ od tzw. rozporzadzenia procedural-
nego, w ktérym wyznaczany jest tryb postepowania m.in. przy skladaniu wnio-
skow dotyczacych tworzenia, Iaczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic gmin
badz powiatéw oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach. W dokonywa-
nych w tekscie ustaleniach i w przyjetej dla ich realizacji perspektywie badawczej
preferuje si¢ pozycje biernej JST, a wiec tej, ktora jest narazona na uszczuplenie jej
substratu materialnego w wyniku uchwalenia rozporzadzenia ,terytorialnego”

Przyjeta metoda identyfikacji interesu prawnego umozliwia wyréznienie dwoch,
mocno ze sobg powigzanych, elementéw tytulowej problematyki. Po pierwsze,
wyroznienie interesu prawnego jako pojecia nastawionego na aspekty tresciowe,
w klasycznym ujeciu zwigzane z uprawnieniami i obowigzkami; po drugie — ele-
mentu dotyczacego srodkéw prawnych, ktore stuza ochronie interesu prawnego,

1 P. Wszotek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa administracyjnego dla poznawa-
nia prawa jako wypowiedzi normatywnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 7-8, s. 26.

2 Jednostka samorzadu terytorialnego dalej zwana ,,JST”.
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majac w tym kontekscie na uwadze znaczenie osobowosci, podmiotowosci® i sagdo-
wej ochrony samodzielno$ci JST*. Dokonywane w toku analizy ustalenia odnoénie
do $rodkéw zaskarzenia bedg zawezone do tresci art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art.
188 pkt 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej>, ze swiadomoscia potencjalnego
zastosowania art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym®
i odpowiadajacego mu art. 87 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
powiatowym’ w kontekscie skargi organu stanowigco-kontrolnego biernej JST
do sadu administracyjnego na uchwale rady gminy badz powiatu o wystapieniu
z wnioskiem o zmiane granic JST®. Jak juz jednak podnoszono, docelowa analiza
dotyczy tzw. rozporzadzenia terytorialnego, wspomniana uchwata podejmowana
jest natomiast na etapie poprzedzajacym jego wydanie i jej rolg jest niejako inicjo-
wanie postepowania legislacyjnego w tym zakresie. Wykazanie si¢ w tym wzgledzie
przez JST ustrojowym interesem prawnym jest zatem potencjalne i odbywa si¢
w kontekscie tego rozporzadzenia, ale nie dotyczy go bezposrednio.

Wyjasnien wymaga jeszcze kwestia podstawowa, czyli wskazanie norm prawa
ustrojowego jako zrddel interesu prawnego JST w omawianym konteks$cie. Takie
nastawienie badawcze wydaje si¢ naturalne, poniewaz JST jest instytucjg prawa
ustrojowego, ktére — w uproszczeniu moéwiac - okresla organizacje aparatu admi-
nistracyjnego oraz jego funkcje i zadania’, w tym sposob tworzenia i likwidacji
podmiotéw prawa administracyjnego (a zatem JST), ich strukture, kompetencje
organdw, rodzaj i zakres relacji pomiedzy poszczegélnymi elementami struktury
administracji publicznej i — co wazne z perspektywy wybranego tematu - reguluje
szczegllng kwestie podziatu terytorialnego kraju na potrzeby dzialania organéw
administracji publicznej. Nalezy zatem zalozy¢ — wyjsciowo - ze interes prawny
JST powinien wykazywac sie taka samg kwalifikacja, a wigc zrodtem w normie
prawa ustrojowego. Zastrzezenie to dokonywane jest z pelng swiadomoscia, ze

3 Na ten temat zob. wiecej: P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo - perspektywa podmiotowosci w admi-
nistracji samorzgdowej, w: M. Stec, K. Malysa-Suliniska (red.), Podmiotowos¢ samorzgdu terytorial-
nego — ustrojowe pytania i dylematy, Warszawa 2020, s. 259-292.

4 Na ten temat zob. wigcej: J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, Warszawa 2011.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej zwana ,, Konstytucja RP”.

6 Dz.U. z2023r, poz. 40 z pdzn. zm.
7 Dz.U.z2022r., poz. 1526, dalej: u.s.p.

8 H. Izdebski, Zmiany w zasadniczym podziale terytorialnym panstwa. Wybrane aspekty prawne,
»Samorzad Terytorialny” 2016, nr 7-8, s. 61.

9 Podobnie réwniez L. Bielecki, P. Ruczkowski (red.), Ustrojowe prawo administracyjne, Warszawa
2011,s. 11.
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perspektywa interesu prawnego JST czasami moze by¢ rozpatrywana w kontekscie
materialnoprawnym. Jak si¢ jednak wydaje, kwalifikacja interesu JST ze wzgledu
na jej status administrujacego zawsze ma zrodlo i zwienczenie ustrojowe, a jedynie
jego kontekst moze by¢ materialnoprawny.

Jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot ustrojowego interesu
prawnego

W doktrynach panstw europejskich przez pewien czas decentralizacja wladzy
publicznej byta utozsamiana z pojeciem samorzadu terytorialnego'®, pomimo ze
na kazdym etapie rozwoju ukladu zdecentralizowanego poza samorzadem teryto-
rialnym wyrézniano w nauce takze zdecentralizowane osoby prawa publicznego
(w tym korporacje prawa publicznego, podmioty autonomiczne i przedsiebior-
stwa'l). Taki stan rzeczy istnial wiec pomimo $wiadomosci, ze samorzad teryto-
rialny jest szczegélnym typem decentralizacji. Wspolczesnie definicje samorzadu
lokalnego panstw europejskich bazujg na legalnej definicji wskazujacej, ze (lokalny)
samorzad terytorialny ,,0znacza prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych, w grani-
cach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czgscig spraw
publicznych na ich wilasng odpowiedzialnoé¢ i w interesie ich mieszkancow”'%
W rodzimym porzadku prawnym decentralizacja wladzy publicznej i wyodreb-
nienie samorzadu terytorialnego przyjely forme zasad konstytucyjnych®?, zgod-
nie z ktérymi skonstatowaé mozna, ze samorzad terytorialny jest ukladem relacji
pomiedzy administrujagcymi (a wiec stuzy identyfikacji relacji, jakie pomiedzy
nimi zachodzg) oraz wskazuje na korporacyjny charakter tej formy decentralizacji.
W takim ukfadzie musza zatem istnie¢ podmioty administracji publicznej, ktérymi
w przypadku decentralizacji samorzagdowej w typie terytorialnym sg wyrdznione
w tytulowej sferze JST'.

10 Tak chociazby T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, s. 124.

11 S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 88.

12 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. z 1994 1., nr 124, poz. 607 ze sprost.), art. 3 ust. 1.

13 Pierwszg z nich dekoduje sie z tresci art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Zasada samorzadu terytorial-
nego zostala wywiedziona w sadownictwie, wyrok NSA z dnia 13 grudnia 2018 r., sygn. I GSK
4424/16, LEX nr 2612257.

14 O roéznicy pomiedzy pojeciami samorzadu terytorialnego i jednostki samorzadu terytorialnego
pisal P. Lisowski, Samorzqd terytorialny a jednostka samorzgdu terytorialnego — rozwazania
semantyczne, w: J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administracyj-
nego, Wroctaw 2009, s. 439-449.
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Jednostka samorzadu terytorialnego to odr¢bny od panstwa, wtérny, podmiot
administracji publicznej w postaci zwigzku publicznoprawnego', ktéry w swojej
istocie sklada si¢ z substratu osobowego, a wigc wspolnoty mieszkancoéw oraz zma-
terializowanego substratu w postaci terytorium'®. W sensie organizacyjnym jest
ona korporacja terytorialng o obowigzkowym charakterze przynalezno$ci!” osob
zamieszkujacych na jej prawnie wyznaczonym terytorium i jest ona samodziel-
nym wzgledem panstwa podmiotem prawa publicznego'®. Podstaw istnienia JST
nalezy szuka¢ w konstytucyjnych zasadach decentralizacji wiadzy publicznej'® oraz
pomocniczosci®, a takze w zwigzanym z nimi zasadniczym podziale terytorialnym
panstwa?'. Gmine, powiat i samorzad wojewddztwa jako ustrojowo-organizacyjne
formy - podmioty zdecentralizowane terytorialnie?? — juz w Konstytucji RP*, a nas-
tepnie w tresci ustrojowych ustaw samorzadowych? wyposazono w prawo wlasnosci
iinne prawa majgtkowe, ich samodzielno$¢ poddano ochronie sadowej, ale — co naj-
istotniejsze — zostaly one upodmiotowione, tj. wyposazone w osobowos¢ zaréwno
administracyjnoprawng i cywilnoprawg?. Cechy te, a wiec osobowos¢ prawna JST
izdolnos¢ do czynnosci prawnych jej organéw, umozliwiaja realizacje podstawowego

15 Podobnie I. Niznik-Dobosz, Wprowadzenie, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gmin-
nym. Komentarz, Warszawa 2022, https://sip.lex.pl/#/commentary/587896882/694322%keywor-
d=Ustawa%200%20samorz%C4%85dzie%20gminnym.%20Komentarz&tocHit=1&cm=SFIRST
(dostep 21.11.2022).

16 Wskazujg na to chociazby przepisy art. 15 ust. 1 oraz 16 ust. 1 Konstytucji RP.

17 Tak réwniez Z. Niewiadomski, Teoretyczne podstawy samorzgdu, w tym samorzgdu terytorialnego,
w: L Lipowicz (red.), System prawa samorzqdu terytorialnego. Podstawowe pojecia i podstawy
prawne funkcjonowania, t. I, Warszawa 2022, s. 43.

18 Art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

19 Art. 15 ust. 1 Konstytucji RP.

20 Preambula oraz art. 15 ust. 2 Konstytucji RP.

21 Art. 15 Konstytucji RP.

22 Wydaje sig, ze literalna wykladnia brzmienia art. 165 ust. 2 Konstytucji RP wskazuje bezposrednio
na warunkowanie mozliwoséci utworzenia innej niz gmina jednostki samorzadu lokalnego jed-
noczesnym wprowadzeniem w drodze regulacji ustawowej samorzadu regionalnego. W ustawie
zasadniczej przewidziano jednak mozliwo$¢ ustawowego wprowadzenia jedynie jednostek regio-
nalnych.

23 Art. 165 Konstytucji RP.

24 Pod pojeciem ustrojowe ustawy samorzadowe rozumie¢ nalezy: u.s.g.; u.s.p. oraz ustawe z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2 2022 r., poz. 2094 z p6zn. zm.), dalej: u.s.w.

25 Tak chociazby P. Tuleja, Samorzgd terytorialny jako sprawujgcy wladze publiczng, w: M. Stec,
K. Malys-Sulinska (red.), Konstytucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2020,
s. 85. Na temat osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego wiecej A. Wrébel, Kon-
stytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego - istota samorzgdu terytorialnego, zasady i pojecia
podstawowe, w: 1. Lipowicz (red.), System prawa..., s. 323-329.
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celu istnienia JST, jakim jest zaspokajanie potrzeb wspdlnoty lokalnej badz regio-
nalnej poprzez wykonywanie przez organy przynaleznych tym podmiotom zadan
publicznych, adresowanych w bezposredni sposéb do zrzeszenia mieszkancow
danego terytorium. Co wazne, JST jest upodmiotowiona zawsze, zardwno podczas
dzialania w sferze imperium, jak i w sferze dominium, co przekltada si¢ na posiadanie
interesu prawnego i mozliwo$¢ poszukiwania prawnych $rodkéw jego ochrony?.

O tak zwanym rozporzadzeniu terytorialnym Rady Ministrow

Szczegotowy ksztalt zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa jest ustana-
wiany przez Sejm w drodze ustawy, jednak zmiany spoteczne, gospodarcze i kul-
turowe w pewnych sytuacjach determinujg konieczno$¢ rewizji i incydentalnego®
wprowadzania modyfikacji w podziale terytorium w formie tzw. rozporzadzenia
terytorialnego. W tym przypadku, w modelowym ujeciu, Rada Ministrow podej-
muje obiektywna decyzje o tym, czy zrealizowa¢ delegacje prawotworcza i dokonaé
odstepstwa od ugruntowanej w orzecznictwie zasady stabilnosci granic JST?%.
Uzyte w tytutowej sferze sformulowanie tzw. rozporzadzenie terytorialne to
pojecie formutowane w jezyku prawniczym?, pod ktérym nalezy rozumie¢ fakul-
tatywne, niesamoistne akty prawne ustanowione w wyniku dekoncentracji funkcji
prawodawczej na rzecz naczelnego organu administracji publicznej (Rad¢ Mini-
strow). Upowaznienie ustawowe do wydania takiego rozporzadzenia stanowig art. 4
ust. 1 pkt 1 w zwiazku z ust. 2-3 u.s.g., art. 3 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z ust. 2-6 u.s.p.,
a takze art. 5a ustawy o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podzialu
terytorialnego panstwa®’. Wskazane przepisy wsparte sg trescig aktéw wykonaw-

26 Nalezy mie¢ jednak §wiadomo$¢, ze istniejg sytuacje, w ktorych takie przelozenie nie bedzie iden-
tyfikowalne.

27 Pod tym sformulowaniem nalezy rozumie¢, co zaznaczal niejednokrotnie w orzecznictwie Try-
bunat Konstytucyjny (dalej zwany , TK”), ze wszelkie zmiany w zakresie zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju powinny by¢ wprowadzane jako $cisle reglamentowane odstepstwo od zasady
wzglednej stabilizacji granic JST, a rolg Rady Ministrow jest przeprowadzenie procesu legislacyj-
nego w sposob, ktéry umozliwia obiektywne potwierdzenie koniecznosci wprowadzenia tych
zmian w odniesieniu do wszystkich JST, ktorych zmiany te beda dotyczyly.

28 Wyrok TK z dnia 4 listopada 2003 r., sygn. K 1/03, OTK-A 2003/8/85.

29 P. Lisowski, Jednostki podziatu terytorialnego w regulacjach ustawy o samorzgdzie powiatowym,
w: J. Korczak (red.), Samorzgd terytorialny IIT Rzeczypospolitej Polskiej. Materialy z konferencji
z okazji 15-lecia samorzgdu terytorialnego w III Rzeczypospolitej Polskiej — Wroctaw, 7-8 marca
2005 1., Wroclaw 2005, s. 70.

30 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa (Dz.U. nr 96, poz. 603 ze zm.). Podstawy prawnej dla wydania rozporzadzenia
terytorialnego Rady Ministréw nie nalezy szuka¢ w u.s.w.
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czych?!, dzieki czemu istnieje kompleksowa regulacja procedury dotyczacej two-
rzenia, laczenia, dzielenia, znoszenia, ustalania granic, nadawania statusu JST.
Konstatujac, nalezy stwierdzi¢, ze rozporzadzenie ,terytorialne” to akt prawny
o szczegolnym charakterze w formie rozporzadzenia wydawany przez Rade Mini-
strow, ktorego przedmiotem jest szeroko rozumiane wprowadzanie zmian w tery-
torium JST. Rozporzadzenie to docelowo wywiera skutki w skladzie wspolnoty
samorzadowej oraz w zasadniczym podziale terytorialnym kraju poprzez two-
rzenie, taczenie, dzielenie i znoszenie oraz ustalenie granic gmin i powiatéw oraz
zmienianie granic wojewddztw.

Omawiane rozporzadzenie jest aktem prawnym o szczeg6lnym charakterze. Co
do zasady klasyczne rozporzadzenie jako akt normatywny zawiera normy generalne
i abstrakcyjne, jednak w przypadku tzw. rozporzadzenia terytorialnego charakter
zawartych w nim norm jest odmienny, mozna okresli¢ je jako indywidualne®.
Zagadnienie charakteru prawnego rozporzadzenia ,terytorialnego” byto przedmio-
tem licznych rozstrzygnie¢ dokonywanych przez TK. Poczatkowo w orzecznictwie
sadu konstytucyjnego uznawano, ze rozporzadzenie to nalezy uzna¢ za akt norma-
tywny, rozstrzyga ono bowiem o kwestiach stosunkdw prawnych i w zwigzku z tym
moze stanowi¢ przedmiot kontroli hierarchicznej TK. Linia orzecznicza zmienita
sie jednak w 2009 roku po wydaniu rozstrzygniecia przez peten sklad sedziow,
kiedy to wywiedziono, ze badanie tresci rozporzadzenia ,terytorialnego” opiera sie
bardziej na analizie stanu faktycznego niz badaniu kwestii prawnych. W wyniku
przyjecia tej interpretacji odstgpiono od orzekania w przedmiocie zgodnosci
tzw. rozporzadzenia terytorialnego z aktami wyzszej rangi, przy czym, co warto
zauwazy¢, nie podwazono w zadnym z rozstrzygnie¢ podmiotowej legitymacji JST
do wystgpienia z wnioskiem o kontrole TK w tym zakresie oraz nie podniesiono
kwestii interesu prawnego JST.

Poza wskazanym charakterem norm oba opisane kierunki orzecznicze TK
zasadniczo opieraja si¢ na zalozeniu, ze tym, co determinuje szczegélny charak-
ter rozporzadzenia ,terytorialnego” jest takze skutek, jaki ono wywoluje, a wiec
dokonanie czynnosci konwencjonalnej i brak charakteru prawotwodrczego. Ten typ

31 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postepowania przy
skladaniu wnioskéw dotyczacych tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic,
nadawania gminie lub miejscowoéci statusu miasta, ustalania i zmiany nazw gmin u siedzib ich
wladz oraz dokumentéw wymaganych w tych sprawach (Dz.U. z 2014 r., poz. 310). W odniesie-
niu do samorzadu wojewddztwa mowa o rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 31 maja 2001 r.
w sprawie zmiany granic wojewddztw matopolskiego i $laskiego (Dz.U. nr 62, poz. 630) oraz roz-
porzadzeniu Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie zmiany granic wojewodztwa
podkarpackiego i matopolskiego (Dz.U. nr 93, poz. 823).

32 W wyzej wskazanym wyroku TK zaznaczyt, ze akt ten nosi znamiona konkretnosci.
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rozporzadzenia w nauce prawa administracyjnego okreslany jest aktem hybrydo-
wym i wyodrebniony zostal przez B. Dolnickiego jako indywidualny akt norma-
tywny??, a wiec nowa prawna forma dziatania organu administracji publicznej**.

Bioragc pod uwage analizowane argumenty, nalezy zgodzic si¢ ze stanowiskiem,
ze rozporzadzenie ,terytorialne” ma dwuskladnikowg nature, jest ono jednoczesnie
aktem stosowania i stanowienia prawa, jednak nie mozna odmoéwi¢ mu charakteru
prawnego®®. Sam TK podkreslil, ze:

materia zmiany granic gmin (..) dotyczy rozstrzygania spraw o charakterze
jednostkowym, konkretnym, jednakze przybierajacych postaé aktu normatywnego —
rozporzadzenia Rady Ministréw (...) i koryguje ono odpowiednio takze podzial tery-
torialny kraju oraz wptywa ksztattujagco na zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych
przez te gminy, a takze na prawa polityczne i interesy ich mieszkancéw?.

Jak si¢ wydaje, rozporzadzenie to nalezy uzna¢ za akt normatywny takze dlatego,
ze w momencie wejécia w zycie zawartych w nim norm, a $cislej w chwili mate-
rializowania si¢ skutkow ich zastosowania, oddzialujg one na przebieg obowig-
zywania i stosowania prawa, np. w zakresie wlasciwosci miejscowej organéw JST,
modelowany jest w sposob generalny zakres zadan JST i zdolno$¢ ich organéw do
realizacji. Dodatkowo normy te poprzez zmiane przynaleznosci terytorialnej jed-
nostki w pewnym zakresie wplywaja na prawa i obowigzki mieszkancow i innych
podmiotéw prawa na danym terytorium?.

33 B. Dolnicki, Indywidualny akt normatywny, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6, s. 56-64.

34 Sygnalizacyjnie tylko mozna wskaza¢ na potencjalne zastosowanie znanej w doktrynie koncepcji
generalnego aktu administracyjnego autorstwa E. i M. Szewczykéw, jednak w aktualnym stanie
prawnym taka klasyfikacja komplikowataby kwestie trybu ochrony interesu prawnego biernej JST.
M. Szewczyk, E. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014.

35 Jako jeden z argumentéw mozna przywolaé chociazby argumentacje TK, ktory w wyroku z dnia
27 listopada 2000 r., sygn. U 3/00, OTK 2000/8/293 wskazal, ze adresatami aktéw ustalajacych
granice powiatu beda wszystkie podmioty prawa, ktére w zakresie swoich dziatan (faktycznych lub
prawnych, prywatnych badz urzedowych) zetkna si¢ z problemem przynaleznoéci danego obszaru
do okreslonego powiatu, a nie tylko do zainteresowanych JST.

36 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, OTK-A 2006/7/80 oraz z dnia 5 grudnia 2006 r.,
sygn. U 2/06, OTK-A 2006/11/168.

37 M. Maczynski, Zmiana granic pomiedzy gminami: ocena rzgdowej polityki zmian w podziale tery-
torialnym pozostaje poza granicami oceny dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny, ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 2020, nr 1 (45), s. 162.
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O interesie prawnym wywodzonym z prawa ustrojowego

W kontekscie problematyki JST zagadnienie interesu prawnego, a wigc osobistego,
konkretnego i aktualnego interesu chronionego przepisami prawa®, nabiera szcze-
gblnego znaczenia. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny® w wyroku z dnia
25 stycznia 2010 roku®, po pierwsze, pojecie interesu prawnego nalezy ujmo-
waé w kategoriach obiektywnych. W orzecznictwie podkresla sig, ze mie¢ interes
prawny to tyle, co wskaza¢ przepis prawa uprawniajacy dany podmiot do wysta-
pienia z okre$lonym Zgdaniem w stosunku do organu administracji publicznej*’.

W doktrynie, ale uprzednio w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, ujawnita si¢
tendencja do szerokiego pojmowania Zrédet normatywnych interesu prawnego*.
Juz w postanowieniu NSA z 27 wrze$nia 1990 roku wskazano, ze:

zrodlem interesu prawnego lub uprawnienia jest zawsze norma prawna, albo ogdlna
i abstrakcyjna (akt normatywny), albo tez jednostkowa i konkretna (decyzja stosowania
prawa). Interes prawny lub uprawnienie nie musi mie¢ podstawy w przepisach mate-
rialnych prawa administracyjnego. (...) Nie mozna wylaczy¢, iz prawne umocowanie
owych intereséw lub uprawnien tkwi¢ bedzie bezposrednio w przepisach ustawy samo-
rzadowej, a nawet bezposrednio Konstytucji*’.

W wyroku NSA z 10 wrze$nia 2002 roku stwierdzono, Ze:

interes prawny to interes wyplywajacy z przepisow ustrojowych, przepiséw prawa
materialnego i przepiséw prawa procesowego. Kazdy z tych przepiséw moze ksztalto-
waé uprawnienia i obowigzki jednostki. Nie mozna zatem zaweza¢ interesu prawnego
jednostki wylacznie do przepiséw prawa materialnego. Przyjecie pogladu, ze normy
ustrojowe nie moga ksztaltowa¢ intereséw jednostki jest nieuzasadnione i sprzeczne
z prawem™,

38
39
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41
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43

44

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 wrzesnia 2020 r., sygn. IIT SA/Wr 4/20, LEX nr 3110536.
Dalej w tekscie ,NSA”

Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2010 r., sygn. II OSK 1865/09, LEX nr 560892.

Wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 r., sygn. I SA 1748/83, LEX nr 1689510 oraz z dnia 27 wrze$nia
1999 r., sygn. IV SA 1285/98, LEX nr 47898.

Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 2005 r., sygn. II OSK 341/05, LEX nr 190951; wyrok NSA z dnia
29 grudnia 2005 r., sygn. II OSK 507/05, LEX nr 188979.

Wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 1990 r., sygn. SA/Wr 952/90, Orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Warszawa 1991 r., s. 35-41. Postanowienie to dotyczyto interesu prawnego
wywodzonego na gruncie art. 101 ust. 1 u.s.g., wydaje si¢ jednak, ze wskazanej treéci uzasadnienia
mozna nada¢ uniwersalne znaczenie.

Wyrok NSA we Wroctawiu z dnia 10 wrzes$nia 2002 r., sygn. II SA/Wr 1498/02, OwSS 2003/1/18.
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W doktrynie podobny poglad wyrazita B. Adamiak®.

Postepowanie legislacyjne zmierzajace do wydania tzw. rozporzadzenia terytorialnego
dotyczy niewatpliwie praw, jakie przystuguja JST w omawianym procesie, oraz tych
praw, ktore beda skutkiem wprowadzenia norm rozporzadzenia w Zycie. Zasady i tryb
zmiany granic nie s3 wywodzone wprost z regulacji konstytucyjnej, ale stanowia ele-
menty ustaw i aktow wykonawczych do nich. Na podstawie przepisow wywodzonych
z regulacji kilku aktéw normatywnych mozna wskaza¢, ze prawodawca przewidziat
dwa tryby uchwalenia rozporzadzenia ,terytorialnego” dotyczacego terytorium gminy
i powiatu oraz jeden tryb dla wprowadzenia zmian w terytorium wojewodztwa. Wyda-
nie tzw. rozporzadzenia terytorialnego w odniesieniu do terytorium gminy i powiatu
moze odbywac¢ sie z urzedu i na wniosek, w przypadku za$ terytorium wojewddztwa
jedynie z urzedu. Niektore z gmin i powiatéw - z perspektywy konkretnych juz proce-
dur - otrzymatly zatem legitymacje do inicjowania procesu legislacyjnego®.

Interesujacy w kontekécie powigzania mozliwosci wprowadzania zmian
w zasadniczym podziale terytorialnym kraju w drodze tzw. rozporzadzenia tery-
torialnego wydaje si¢ wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie,
w ktorym wskazano, ze zakresu interesu prawnego nie mozna ogranicza¢ jedynie
do spraw zwigzanych z uprawnieniami lub obowigzkami materialnoprawnymi,
a interes prawny w regulacji ustrojowej to interes sprawowania rzetelnego urzedu?’,
co w przypadku JST mozna wigzac¢ z konieczno$cig zaspokajania potrzeb wspolnot
lokalnych.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze w przypadku JST przede wszystkim iden-
tyfikowalny typ interesu prawnego to interes prawny ustrojowy, w dalszej kolej-
nosci, w oznaczonych przypadkach, moze znajdowac zastosowanie interes prawny
materialny. Identyfikacji takiej mozna dokona¢, odnoszac si¢ chociazby do kwestii
upodmiotowienia JST, jej osobowoséci administracyjnoprawnej i cywilnoprawnej
oraz koniecznosci realizacji zadan publicznych, ktorej podstawa prawna zawarta
jest w przepisach ustrojowego prawa administracyjnego. Jak wskazuje Wojewodzki
Sad Administracyjny w Opolu, istotne jest bowiem to, by w wyniku zakonczenia

45 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowo administracyjne, Warszawa
2015, s. 413.

46 Dr K. Ziemski & Partners Kancelaria Prawna spétka komandytowa, Ekspertyza prawna w przed-
miocie zalozeri nowelizacji przepisow ustawy o samorzgdzie gminnym dotyczgcych przeprowadza-
nia zmian granic gmin, s. 17, http://www.zgwrp.pl/attachments/article/1584/2019_11_04__3Kon-
ferencja%20Toru%C5%84_%20za%C5%82%20ekspertyza%20prawna%20-%20zmiana%20gra-
nic%20gmin.pdf (dostep 15.11.2022).

47 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 maja 2020 r., sygn. IT SA/OI 122/20, LEX nr 3007702.
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danej sprawy zmianie ulegla czyjas ,,sfera prawna™®

czynienia w przypadku zmian w terytorium JST.

, Z czym niewatpliwie mamy do

Ochrona interesu prawnego JST w kontekscie rozporzadzenia
»terytorialnego”

Analizie nalezy podda¢ jeszcze stan prawny oraz ustalenia doktryny zwigzane
z drugim z aspektéw wymienionych na wstepie, a wigc ochronie interesu praw-
nego JST w procedurze zmiany granic i stuzacych temu srodkach prawnych,
z uwzglednieniem poczynionych juz zawezen. Przedstawione zasadnicze zalozenia
obowiazujacych przepisow prawa daja podstawe do tego, by zgodzi¢ sie ze stano-
wiskiem doktryny wyrazonym przez K. Ziemskiego, Ze zmiana granic JST objeta
analizowanym postepowaniem legislacyjnym dotyczy w sposob bezposredni praw
JST, w tym w sposdb szczegdlny, realny i bezposredni interesu prawnego tej, ktorej
terytorium moze zosta¢ uszczuplone, a obecny ksztalt regulacji skutkuje de iure
i de facto uprzywilejowaniem jednej z nich* — poprzez wyznaczenie JST biernie
i czynnie uczestniczacych w procesie legislacyjnym. Taki stan rzeczy dla czesci JST
oznacza brak mozliwosci ochrony swojego statusu prawnego oraz samodzielnosci
i prowadzi do jawnej asymetrii w pozycji JST, w obliczu czego nalezaloby poda¢
w watpliwo$¢ kwestie konstytucyjnosci (zgodnosci z Konstytucja RP) tak skonstru-
owanych przepisow.

Warto nadmieni¢, ze obowigzujace przepisy prawa nie przewiduja administra-
cyjnej $ciezki weryfikacji wydanego tzw. rozporzadzenia terytorialnego przez Rade
Ministrow. Jest to oczywiste, biorgc pod uwage, ze procedurze tej nie nadano statusu
postepowania administracyjnego, jak réwniez nie przewidziano odpowiedniego
stosowania przepisow K.p.a.® Oznacza to, ze jakakolwiek kontrola oparta na kryte-
rium legalnosci dokonywana bedzie jedynie w formie kontroli sprawowanej przez
TK>! - przy zalozeniu, ze uzna on swoja wladciwo$¢ - z uwagi na to, ze w kognicji

48 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 listopada 2007 r, sygn. III SA/Lu 414/07, LEX nr 340163; wyrok
NSA z dnia 11 stycznia 2012 1., sygn. I OSK 2006/11, LEX nr 1107471; wyrok WSA w Opolu
z dnia 10 marca 2020 r., sygn. IT SA/Op 451/19, LEX nr 2923257. Tak réwniez S. Plazek, Art. 24,
w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2022, https://sip.
lex.pl/#/commentary/587896928/694368%keyword=Ustawa%200%20samorz%C4%85dzie%20
gminnym.%20Komentarz&tocHit=1&cm=SFIRST (dostep 21.11.2022).

49 Dr K. Ziemski & Partners Kancelaria Prawna spotka komandytowa, Ekspertyza..., s. 37.
50 Jak wskazywane jest w doktrynie, takie uksztaltowanie rodzi wiele trudnosci.

51 Art. 191 ust. 3 Konstytucji RP. TK orzeka jedynie w granicach wniosku, a jego kognicja objeta
jest hierarchiczna kontrola zgodnoséci norm prawnych (z aktéw stanowienia prawa), czyli ocena
zgodnoéci z aktami normatywnymi wyzszego rzedu.
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sadow administracyjnych nie pozostaje badanie aktéw normatywnych podejmo-
wanych przez organy centralne. Mozliwos¢ kontroli przez sad konstytucyjny ist-
nieje obecnie tylko nominalnie, w utrwalajacej sie linii orzeczniczej TK odmawia
bowiem przymiotu normatywnosci tzw. rozporzadzeniu terytorialnemu, a przez
to wyklucza mozliwo$¢ weryfikacji (w tym wycofania z obrotu prawnego) takiego
rozporzadzenia w sposéb inny niz ich derogacja. Warto tez zwrdci¢ uwage na kon-
sekwencje pogladu wyrazonego w uzasadnieniu wyroku TK z dnia 18 lutego 2003
roku, K 24/02° (ktdry, co prawda, dotyczy likwidacji gmin warszawskich w dro-
dze ustawy, jednak merytorycznie odpowiada zatozeniom realizowanym w formie
rozporzadzenia ,terytorialnego”), w ktérym sad konstytucyjny potwierdzit mozli-
wos¢ dokonywania zmian w zakresie terytorium, ale zastrzegl, ze ich weryfikacja
przez TK bedzie dotyczyta tylko aspektéw proceduralnych. Oznacza to bowiem,
ze faktycznie nie ma mozliwosci merytorycznej ochrony interesu prawnego JST.
W przypadku braku rozpoznania sprawy przez TK nie ma srodka ochrony interesu
prawnego JST.

Przypadek zwigzku metropolitalnego

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. Interes prawny JST, a $cislej
rzecz ujmujac — gminy - na podobnych zasadach moégtby zostaé wywiedziony
w odniesieniu do tych podstawowych JST, ktore na podstawie rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 26 czerwca 2017 roku w sprawie utworzenia w wojewodztwie $la-
skim zwigzku metropolitalnego pod nazwa ,,Gérnoslasko-Zagtebiowska Metropo-
lia”*3 zostaly w nim przymusowo zrzeszone. Akt ten réwniez nalezy zakwalifikowac
do tzw. indywidualnych aktéw normatywnych, dotyczacych materialnego substratu
JST. W tym przypadku rozporzadzenie zostalo wydane na wniosek ministra wlasci-
wego ds. administracji publicznej, ktory sporzadzil go na podstawie wniosku Rady
Miasta Katowice. Procedura wymagala zasiegniecia opinii rad gmin, ktére mialy
wej$¢ w sklad zwigzku metropolitalnego oraz Sejmiku Wojewddztwa Slaskiego™.
Co znamienne, opinie te nie musialy w praktyce zosta¢ wyrazone, a ponadto nie
wszystkie musialy dokonywa¢ pozytywnej oceny zasadnosci ztozenia wniosku, a to
w ostateczno$ci moglo skutkowaé przymusowym zrzeszeniem konkretnych gmin
wojewddztwa $laskiego w zwiazku metropolitalnym. Dodatkowo nalezy nadmie-
ni¢, ze prawodawca nie przewidzial mechanizméw ochrony samodzielnosci takich

52 OTK-A 2003/2/11.
53 Dz.U. poz. 1290.
54 W tym wojewody.
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gmin ani procedur umozliwiajacych im podjecie nastepczej decyzji (decyzji ex post)
o rezygnagcji z cztonkostwa w takim zrzeszeniu. Na podstawie wskazanego rozpo-
rzadzenia w sprawie utworzenia zwigzku metropolitalnego stworzono wigc przy-
musowe zrzeszenie gmin, a przepisy prawa nie przewiduja mozliwosci wystapienia
badz wylaczenia gminy niezainteresowanej wspodlpraca w takiej formie ze zwigzku
metropolitalnego.

Whioski

Obowiazujacy w RP zasadniczy podzial terytorialny panstwa to nie tylko zagadnie-
nie zwigzane z materialnym, czyli geodezyjnym podzialem obszaru kraju. Podzial
ten ma donioste znaczenie dla ustroju, a wiec zorganizowania aparatu admini-
stracyjnego i wykonywania zadan publicznych przez organy JST. Jest to znaczace
z uwagi na to, ze JST jako wspdlnoty samorzadowe o okreslonym terytorium wyko-
nuja zadania publiczne (gmina znaczng ich cze$¢™), a wiec realizujg tzw. wladztwo
publiczne. Ze wzgledu na ratio bytu JST i powigzang z tym $cisle kwestie zasad-
niczego podzialu terytorialnego kraju juz w przepisach konstytucyjnych wyzna-
czono przestanki, ktore majg determinowac ksztalt podziatu zasadniczego kraju®e.
Oznacza to brak mozliwo$ci niczym nieskrepowanego, swobodnego wprowadzania
takich zmian, z drugiej jednak strony oznacza, ze dokonany pierwotnie zasadniczy
podzial terytorialny kraju, w $cisle okreslonych okoliczno$ciach i przy istnieniu
obiektywnych przestanek uzasadniajacych jego niezbednos¢, celowo$¢ i proporcjo-
nalnos¢, moze, a nawet powinien podlega¢ weryfikacji. Nalezy zatem skonstato-
wag, jak juz stwierdzono w doktrynie, ze trwalo$¢ stosunkow terytorialnych nie
jest bezwzgledna.

W przypadku wprowadzania zmian w zasadniczym podziale terytorialnym
panstwa doprowadza si¢ do ingerencji w obszar juz ukonstytuowanych i funkcjo-
nujgcych korporacji terytorialnych, ktére majg chroniong sgdownie osobowos¢
publicznoprawng i cywilnoprawng oraz samodzielno$¢. W przypadku JST przede
wszystkim identyfikowalny typ interesu prawnego to interes prawny ustrojowy,
w dalszej kolejnosci, w oznaczonych przypadkach, moze znajdowac zastosowanie
interes prawny materialny. Takg kwalifikacje nalezy bezposrednio wigzaé z kwestig
upodmiotowienia JST, jej osobowos$cia administracyjnoprawng i cywilnoprawna
oraz konieczno$cig realizacji zadan publicznych, ktérych podstawy prawne zawarte
s3 w przepisach ustrojowego prawa administracyjnego. Mozliwo$¢ istnienia

55 Art. 164 ust. 3 Konstytucji RP i art. 6 ust. 1 u.s.g.
56 Art. 15 ust. 2 Konstytucji RP.
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interesu prawnego wywodzonego z przepisow ustrojowego prawa administracyj-
nego potwierdzano w orzecznictwie NSA i TK. Wielokrotnie w swoim orzecznic-
twie sad konstytucyjny podkreslal, ze stabilno$¢ granic gmin i ich samodzielnos¢
jest chroniona juz normami ustawy zasadniczej. Oznacza to, ze musi istnie¢ pod-
stawa ich interesu prawnego. Analiza obecnego ksztaltu procedury legislacyjnej
zwigzanej z uchwaleniem tzw. rozporzadzenia terytorialnego daje podstawe do
dekodowania interesu prawnego JST z przepisow ustaw ustrojowych, ktére ja
upodmiotowiajg. Trybunal Konstytucyjny wskazal réwniez, ze kryterium zdolnosci
wykonywania zadan publicznych odwoluje si¢ do mozliwosci realizacji zadan JST
i kompetencji jej organéw w sposob zdecentralizowany. O jego spelnieniu przesa-
dza¢ wiec bedg przede wszystkim mozliwosci pozyskania dochoddéw wlasnych z jej
terytorium (z fizycznego obszaru danej jednostki zasadniczego podziatu teryto-
rialnego kraju) oraz zgromadzenia tam odpowiedniej bazy majatkowej. Jednostka
samorzadu terytorialnego zostala bowiem powotana w celu wykonywania zadan
publicznych. Jej ksztalt przestrzenny powinien wiec by¢ srodkiem, ktéry umozliwia
pelna i prawidlowa realizacje tego celu, a nie stanowic¢ jej ograniczenie.

Ochrona interesu prawnego JST w kontekscie tzw. rozporzadzen terytorialnych
jest mocno ograniczona. Gléwnym powodem takiego stanu rzeczy jest urzeczy-
wistnianie zmian terytorialnych w formie hybrydowego rozporzadzenia podejmo-
wanego przez naczelny organ administracji publicznej - Rade Ministréw. Forma
rozporzadzenia wyklucza mozliwo$¢ ochrony interesu prawnego JST w postepo-
waniu administracyjnym, jak réwniez w postegpowaniu sgdowoadministracyjnym.

Jedyna przewidziang prawnie, cho¢ nieskuteczna obecnie mozliwoscig ochrony
interesu prawnego, jaka moze wykorzysta¢ JST, ktorej granic dotyczy rozporzadze-
nie, jest wniesienie skargi dotyczacej stwierdzenia niezgodnosci danego rozporza-
dzenia terytorialnego z aktami normatywnymi wyzszej rangi do TK, ktéry w tym
zakresie uznalby swojg wlasciwo$¢. Nawet jednak w obliczu takiego wydarzenia,
zgodnie z orzecznictwem sadu konstytucyjnego dokonywalby on jedynie weryfi-
kacji trybu prowadzenia postepowania legislacyjnego zmierzajacego do wydania
rozporzadzenia ,terytorialnego’, a nie dokonywalby kontroli merytorycznej, co
w dalszym ciggu oznacza de facto brak srodkéw stuzacych ochronie przynaleznego
biernej JST interesu prawnego. Przeprowadzona analiza wskazuje zatem na jed-
noznaczng asymetrie w pozycji konstytucyjnie rownych sobie JST w kontekscie
tzw. rozporzadzenia terytorialnego z uwagi na to, ze pomimo posiadania przez
bierng JST interesu prawnego w procesie finalizowanym uszczupleniem jej sub-
stratu materialnego nie istnieja prawne mechanizmy ochrony jej samodzielnosci.
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Legal interest of a unit of local government in the perspective of the so-called
territorial regulation of the Council of Ministers

Summary

The article adresses the legal interest of a unit of local government in the perspective of the
so-called territorial regulation. The subjective scope of the considerations covers the munici-
pality, poviat and self-governing voivodeship, which obliges to search for the sources of this
interest in the organizational administrative law. This involves an examination of organiza-
tional norms, taking into account their construction and content specificity. The research
assumption adopted leads to the conclusion that if a unit of local government is a structure
or institution of organizational administrative law, then, in principle, its legal interest should
be qualified in the same way and derive from the same source. The subject of consideration,
however, is the special position of a unit of local government exposed to the reduction of the
material substrate, and thus passive, in the context of the so-called territorial regulation.
This regulation is a special legal act issued by the Council of Ministers, aiming to alter the
boundaries of a unit of local government by creating, merging, dividing and abolishing, as
well as determining the boundaries of municipalities and poviats, and changing the bounda-
ries of voivodships. It is worth noting that the asymmetry in the position of units of local
government, which manifests itself in this process, leads to a certain contradiction. This
contradiction does not concern whether the unit of local government, whose material sub-
strate is depleted, has a legal interest, but rather that it may not be entitled to any measures to
protect its legal interest. Administrative law research methods have been applied to varying
degrees in preparing the text, with the analytical-dogmatic method playing a dominant role.
Source materials for writing the article include -legal acts, commentaries and court case law.

Keywords: legal interest based on organizational administrative law, unit of local government,
“territorial” regulation, asymmetry, protection of legal interest
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Kontrola transkrypcji zagranicznego dokumentu
stanu cywilnego dokonywanej w formie czynnosci
materialno-technicznej

Streszczenie

Celem artykulu jest wyjasnienie problematyki kontroli transkrypcji zagranicznego doku-
mentu stanu cywilnego dokonywanej w formie czynnosci materialno-technicznej. W zwigzku
z tym autor postawil pytanie, czy dokonana transkrypcja zagranicznego dokumentu stanu
cywilnego moze podlega¢ kontroli w trybie skargi do sagdu administracyjnego, okreslone;j
w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r., poz. 329, 655, 1457, 1855), dalej: p.p.s.a. Odpowiadajac
na tak postawione pytanie, nalezalo stwierdzi¢, ze kontrola dokonanej transkrypcji nie
nastepuje przez ztozenie skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego okreslonej wart. 3
§ 2 pkt4 p.p.s.a.,lecz ma charakter posredni1ijest dokonywana ze wzgledu na rodzaj uchybien
w postepowaniu w przedmiocie sprostowania, uzupetnienia, uniewaznienia aktu stanu cy-
wilnego, ewentualnie w sagdowym postepowaniu nieprocesowym o ustalenie jego tresci.
Ze wzgledu na mnogos$¢ i skomplikowanie sposobow tej kontroli warte rozwazenia sg zmiany
legislacyjne, polegajace na wprowadzeniu instytucji uniewaznienia czynnos$ci materialno-
-technicznej z zakresu rejestracji stanu cywilnego decyzja kierownika USC. Autor przed
omoéwieniem sposobow weryfikacji dokonanej transkrypcji, stanowigcych gléwny temat
rozwazan, pochylit si¢ takze nad podmiotem uprawnionym do zainicjowania tejze kontroli.
Ze wzgledu na to, ze w postepowaniu w przedmiocie transkrypcji zagranicznego dokumentu
stanu cywilnego bedzie nim zasadniczo podmiot wnoszacy o umiejscowienie, szczegélowej
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analizie zostal poddany art. 104 ust. 4 ustawy z dnia 28 listopada 2014 roku Prawo o ak-
tach stanu cywilnego (Dz.U. z 2022 r., poz. 1681), dalej: p.a.s.c., stanowigcy, ze wniosek do
wybranego kierownika urzedu stanu cywilnego o dokonanie transkrypcji moze ztozy¢ oso-
ba, ktorej dotyczy zdarzenie podlegajace transkrypcji, lub inna osoba wykazujaca interes
prawny w transkrypcji lub interes faktyczny w transkrypcji dokumentu potwierdzajacego
zgon. Pojecie interesu prawnego i interesu faktycznego nie zostalo zdefiniowane przez
ustawodawce, dlatego aby dokona¢ wyktadni tych poje¢, autor siegnat po dorobek przed-
stawicieli doktryny prawa administracyjnego, odwolujgcych sie do koncepcji E. Bernatzika.
W artykule gtéwna metoda badawcza byla metoda analityczno-prawna.

Stowa kluczowe: transkrypcja, zagraniczny dokument stanu cywilnego, czynnos¢
materialno-techniczna, kontrola, skarga do wojewodzkiego sadu administracyjnego na inne
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej

Wprowadzenie

Instytucja transkrypcji zagranicznego dokumentu stanu cywilnego jest znana
polskiemu systemowi prawnemu od dawna i byla obecna we wszystkich obowig-
zujacych po II wojnie §wiatowej aktach prawnych, regulujacych rejestracje stanu
cywilnego!, cho¢ dopiero obecnie obowigzujaca ustawa z 2014 roku z uzywanego
w doktrynie i orzecznictwie pojecia prawniczego uczynila pojecie prawne. Zgodnie
z definicjg legalna, zawarta w art. 104 ust. 2 ustawy z dnia 28 listopada 2014 roku
Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 2022 r., poz. 1681), dalej: p.a.s.c., trans-
krypcja to wierne i literalne przeniesienie tresci zagranicznego dokumentu stanu
cywilnego zaréwno pod wzgledem jezykowym, jak i formalnym, bez co do zasady
zadnej ingerencji w pisowni¢ imion i nazwisk oséb wskazanych w zagranicznym
dokumencie stanu cywilnego?.

Istota transkrypcji sprowadza si¢ do umiejscowienia zagranicznego dokumentu
stanu cywilnego, a wiec odwzorowania jego tresci w jezyku urzedowym obowig-
zujacym na terytorium RP i w obowigzujacej w Polsce formie rejestracji urodzen,

1 Transkrypcje konstytuowat art. 28 ust. 1 w zw. z art. 27 ust. 4 dekretu z dnia 25 wrzesnia 1945 r. -
Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 1945 r,, nr 48, poz. 272), nastepnie art. 63 ust. 1 dekretu
z dnia 8 czerwca 1955 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 1955 r., nr 25, poz. 151 ze zm.),
wreszcie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1986 r. o tozsamym z oboma dekretami tytulem
(Dz.U. 22011 r., nr 212, poz. 1264, 2 2012 r., poz. 1529).

2 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 2022 r., poz. 1681),
art. 104 ust. 4.
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malzenstw i zgonow?>. Z tego wzgledu wymog wiernego i literalnego pod wzgledem
jezykowo-formalnym przeniesienia tresci zagranicznego dokumentu stanu cywil-
nego nie moze by¢ rozumiany $cisle, poniewaz — jak wskazuje si¢ w orzecznictwie -
wiernosc¢ i literalnos¢ ta nie sprowadza si¢ wylacznie do przeniesienia brzmienia,
lecz wymaga uwzglednienia przede wszystkim funkcji, ktora petniag poszczegélne
elementy treéci zagranicznego dokumentu®. Ponadto nalezy pamietaé, ze o szcze-
golowych, czgsto technicznych zasadach sporzadzania aktéw stanu cywilnego,
regulujacych takie kwestie jak zakres danych ujawnianych w akcie czy ich uklad
graficzny, decyduja wylgcznie akty prawne (co do zasady o charakterze wykonaw-
czym) panstwa, w ktérym zostal sporzadzony dany akt®. W zwigzku z tym to na
podstawie prawa panstwa sporzadzenia aktu stanu cywilnego winno si¢ oceniac,
jaka funkcje maja poszczegdlne dane zawarte w zagranicznym dokumencie stanu
cywilnego. Z tego powodu przy umiejscawianiu zagranicznego dokumentu w kra-
jowym rejestrze stanu cywilnego, ktére polega przede wszystkim na dostosowaniu
go do wzoru aktu stanu cywilnego okreslonego w rozporzadzeniu Ministra Cyfry-
zacji z dnia 18 kwietnia 2020 roku w sprawie wzoréw dokumentéw wydawanych
z zakresu rejestracji stanu cywilnego (Dz.U. z 2020 r., poz. 698), nie wolno zapomi-
nac o prymarnej funkgji, jaka pelnig dane ujawnione w zagranicznym dokumencie
wedlug panstwa obcego. W przeciwnym razie tres¢ takiego dokumentu zostataby
znieksztalcona przy transkrypcji, co w konsekwencji doprowadzitoby do sporza-
dzenia nieprawidiowego pod wzgledem tresci polskiego aktu stanu cywilnego.
Zagraniczne dokumenty stanu cywilnego zawieraja bowiem czesto dodatkowe
dane nieznane polskim dokumentom stanu cywilnego lub odwrotnie — pomijaja
informacje wymagane przez prawo krajowe przy rejestracji stanu cywilnego. Dla
przykltadu mozna wskaza¢, ze poswiadczony odpis wypisu brytyjskiego aktu uro-
dzenia zawiera dodatkowo informacje na temat zatrudnienia i miejsca zamiesz-
kania rodzicow dziecka®. W zwigzku z tym przy dokonywaniu takiej transkrypcji
nalezy poming¢ dane niewymagane przez polskie prawo, a jednoczesnie uzupetni¢
te, ktore sg konieczne w polskim dokumencie stanu cywilnego.

Charakter prawny transkrypcji zagranicznego dokumentu stanu cywilnego
wzbudzal gorgce dyskusje zaréwno w orzecznictwie sgdowym, jak i glosach dok-
tryny. Spor ogniskowal si¢ wokoél zagadnienia, czy transkrypcja ma charakter

3 M. Gaftke, Szczegélne tryby rejestracji stanu cywilnego, w: M. Gaftke, A. Gaftke, Vademecum kie-
rownika urzedu stanu cywilnego, Warszawa 2019, s. 55.

4 Postanowienie SN z dnia 8 maja 2015 r., ITI CSK 296/14, LEX nr 1712817.
5 Postanowienie SN z dnia 8 sierpnia 2003 r., V CK 6/02, LEX nr 82443.

6 M. Gaftke, Szczegélne tryby..., s. 56 oraz wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 kwietnia 2018 r., IT SA/
Po 1169/17, LEX nr 2478177.
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rejestrujacy, czy wylacznie reproduktywny. Zwolennicy pierwszej tezy argumen-
towali, ze transkrypcja to szczegdlny sposob rejestracji zdarzenia stanu cywilnego,
dokonywanej nie na podstawie osobistego zgloszenia, lecz na podstawie zagranicz-
nego dokumentu stanu cywilnego, poniewaz — jak podkreslat P. Wypych - ,,nie jest
to rejestracja dokumentu, lecz rejestracja zdarzenia z zakresu stanu cywilnego, na
podstawie tego zdarzenia, jakim jest akt stanu cywilnego™. Poglad ten podzielany
byl takze w orzecznictwie®. Nieco zlagodzone, lecz podobne stanowisko zaprezen-
towala A. Czajkowska, stwierdzajac, ze ,transkrypcja jest wtérng rejestracja zda-
rzenia, pierwotnie zarejestrowanego w formie aktu stanu cywilnego za granicg™.
Zwolennicy drugiej tezy podnosili za$, ze transkrypcja ma wylacznie reproduk-
tywny charakter, poniewaz jej istota sprowadza si¢ do sporzadzenia krajowego aktu
stanu cywilnego, bedacego jedynie odwzorowaniem zagranicznego dokumentu.
Twierdzenie to nalezy obecnie uzna¢ za dominujgce zar6wno w orzecznictwie'?,
jak i doktrynie!'. Nie mozna odmowic stusznosci temu pogladowi, poniewaz doko-
nywana w formie czynno$ci materialno-technicznej transkrypcja nie ma przy-
miotu konstytutywnosci, a jedynie przymiot deklaratoryjnosci, a co za tym idzie,
sporzadzenie aktu transkrybowanego nie ma najmniejszego wplywu na ocene

7 P. Wypych, Charakter prawny transkrypcji aktu stanu cywilnego sporzgdzonego za granicg, ,Kwar-
talnik Prawa Prywatnego” 2003, nr 1, s. 159.

8  Wyrok SN z dnia 13 czerwca 2000 r., IIT CKN 260/00, LEX nr 41954, wyrok SN z dnia 4 czerwca
19711, IICR 138/71, LEX nr 1323 czy wyrok SN z dnia 12 pazdziernika 1972 r., II CR 386/72, LEX
nr 4793, w ktérym wyraznie stwierdzono, ze: ,,Akt stanu cywilnego sporzadzony za granica nie
w polskim urzedzie konsularnym (dyplomatycznym) uzyskuje zréwnanie pod wzgledem mocy
dowodowej z odpowiednim aktem sporzadzonym w Polsce lub w polskim urzedzie konsularnym
(dyplomatycznym) przez wpisanie do ksiag stanu cywilnego wlasciwego urzedu stanu cywilnego
w Polsce (art. 63 ust. 1 a.s.c.), czyli przez tzw. transkrypcje. Zagraniczny akt malzenstwa wpisany
do ksiag polskiego urzedu stanu cywilnego w trybie art. 63 ust. 1 a.s.c. stanowi wigc wylaczny
dowdd m.in. tego, ze o§wiadczenia malzonkdw o wstapieniu w zwigzek malzenski zostaly ztozone
przed kierownikiem urzedu stanu cywilnego”.

9 A. Czajkowska, Art. 73, w: A. Czajkowska, E. Pachniewska, Prawo o aktach stanu cywilnego.
Komentarz. Orzecznictwo. Wzory dokumentow i pism, Warszawa 2011, s. 241.

10 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 maja 2015 r., IT OSK 2419/13, LEX nr 1780447; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 25 listopada 2014 r., IT SA/Bd 982/14, LEX nr 1613693; wyrok NSA w War-
szawie z dnia 17 grudnia 2014 r., IT OSK 1298/13, LEX nr 1772336; wyrok NSA w Warszawie
z dnia 26 marca 2014 r., I OSK 2601/12, LEX nr 1487595; uchwata SN 7 sedziéw z dnia 20 listo-
pada 2012 r., IIT CZP 58/12, LEX nr 1227013; postanowienie SN z dnia 3 czerwca 2011 r., III
CSK 259/10, LEX nr 1129120; postanowienie SN z dnia 15 kwietnia 2011 r., III CZP 12/11, LEX
nr 847153; postanowienie SN z dnia 16 marca 2007 r., III CSK 380/06, LEX nr 457689; postano-
wienie SN z dnia 8 sierpnia 2003 r., V CK 6/02, LEX nr 82443.

11 7. Litwin, Prawo o aktach stanu cywilnego. Komentarz, Wroclaw 1961, s. 520.
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materialnoprawnych konsekwencji stwierdzonych w nich zdarzen'. Innymi stowy;,
niedokonanie transkrypcji aktu stanu cywilnego nie odbiera mu mocy dowodowej
zagranicznego dokumentu urzedowego, ktdra zostata okreslona w art. 1138 ustawy
z dnia 17 listopada 1964 roku - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1805 ze zm.).

Postepowanie w przedmiocie transkrypcji zagranicznego dokumentu stanu
cywilnego toczy sie na podstawie przepiséw p.a.s.c. oraz ustawy z dnia 14 czerwca
1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r., poz. 2000).
Postepowanie to w przypadku pozytywnego rozpoznania wniosku konczy sie
umiejscowieniem tresci zagranicznego dokumentu stanu cywilnego w krajowym
rejestrze w formie czynnosci materialno-technicznej, zas§ odmowa dokonania
transkrypcji obliguje kierownika USC do wydania decyzji administracyjnej, a co za
tym idzie, kreuje sprawe administracyjng o charakterze hybrydowym ze wzgledu
na sposob jej zakonczenia.

W artykule zostanie przedstawiona problematyka kontroli dokonanej transkryp-
cji zagranicznego dokumentu stanu cywilnego. Autor podejmie probe odpowiedzi
na pytanie, czy dokonana transkrypcja zagranicznego dokumentu stanu cywilnego
moze podlega¢ kontroli w trybie skargi do sadu administracyjnego, okreslonej
wart. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a. W tym celu zostanie przeanalizowane skrétowo, w jaki spo-
sob definiuje sie w doktrynie pojecie innego aktu i czynnosci z zakresu administracji
publicznej oraz jakie s3 podstawowe przestanki zakwalifikowania dzialania organu
do tej kategorii, ktorych faczne spelnienie stanowi warunek dopuszczalnosci skargi
do WSA. W przypadku negatywnej odpowiedzi na wczesniej postawione pytanie
zostang przedstawione inne konstrukcje prawne, umozliwiajace kontrole czynno-
$ci materialno-technicznej dokonanej w postepowaniu w przedmiocie transkrypcji
zagranicznego dokumentu stanu cywilnego. Ponadto w ramach uzupelnienia roz-
wazan na temat sposobow weryfikacji dokonanej transkrypcji zostanie omdéwiony
podmiot uprawniony do zainicjowania tejze kontroli. Ze wzgledu na to, ze w poste-
powaniu w przedmiocie transkrypcji zagranicznego dokumentu stanu cywilnego
bedzie nim zasadniczo podmiot wnoszacy o umiejscowienie, szczegélowej anali-
zie zostanie poddany art. 104 ust. 4 p.a.s.c., stanowigcy, ze wniosek do wybranego
kierownika urzedu stanu cywilnego o dokonanie transkrypcji moze zlozy¢ osoba,
ktorej dotyczy zdarzenie podlegajace transkrypcji, lub inna osoba wykazujaca
interes prawny w transkrypcji albo interes faktyczny w transkrypcji dokumentu
potwierdzajacego zgon. Ze wzgledu na to, Ze poj¢cie interesu prawnego i interesu

12 Uchwata NSA z dnia 2 grudnia 2019 r,, I OPS 1/19, LEX nr 2746435; P. Wypych, Charakter
prawny..., s. 196.
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faktycznego nie zostalo zdefiniowane przez ustawodawce, wykfadnia tych pojec
zostanie przeprowadzona na podstawie dorobku przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego, odwotlujacych sie do koncepcji E. Bernatzika.

W artykule zastosowano metode analityczno-prawna, pozwalajaca skupic si¢ na
doktadnej analizie poj¢¢ i zwrotdw jezyka prawnego i prawniczego, w tym przede
wszystkim pojecia transkrypcji zagranicznego dokumentu stanu cywilnego oraz
innego aktu lub czynnosci z zakresu administracji publicznej, z wykorzystaniem
dorobku doktryny i orzecznictwa.

Podmiot uprawniony do zainicjowania kontroli czynnosci
materialno-technicznej dokonanej w postepowaniu w przedmiocie
transkrypcji zagranicznego dokumentu stanu cywilnego

Jak wspominano na wstepie, kierownik USC przenosi tres¢ zagranicznego doku-
mentu stanu cywilnego do krajowego rejestru w formie czynnosci materialno-tech-
nicznej. Przez czynnosci materialno-techniczne najczesciej rozumie sie ,,dzialania
organu administracji, ktore, bedac czynnosciami faktycznymi, oparte s3 na wyraz-
nej podstawie prawnej i wywotujg konkretne skutki prawne”!®. Warto zastanowi¢
sie, kto moze by¢ podmiotem uprawnionym do zainicjowania kontroli dokonanej
transkrypcji. W postepowaniu w przedmiocie transkrypcji zagranicznego doku-
mentu stanu cywilnego bedzie nim zasadniczo podmiot wnoszacy o umiejscowie-
nie. Zgodnie z art. 104 ust. 4 p.a.s.c. wniosek do wybranego kierownika urzedu stanu
cywilnego o dokonanie transkrypcji moze ztozy¢ osoba, ktdrej dotyczy zdarzenie
podlegajace transkrypcji, lub inna osoba wykazujgca interes prawny w transkrypcji
lub interes faktyczny w transkrypcji dokumentu potwierdzajacego zgon.

Pierwsza kategoria podmiotéw uprawnionych nie wymaga szerszego komen-
tarza. Najczesciej jednak w przypadku transkrypcji zagranicznego aktu urodzenia
osobag, ktorej dotyczy zdarzenie podlegajace umiejscowieniu, jest matoletni. Wow-
czas uprawnionym do zlozenia wniosku, a nastepnie do zainicjowania ewentualnej
kontroli jest jego przedstawiciel ustawowy. Zgodnie z regulacjami wynikajacymi
z ustawy z dnia 25 lutego 1964 roku Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1359, z 2022 r., poz. 2140), dalej: k.r.o., do kategorii przedstawicieli ustawo-
wych maloletniego zalicza si¢ przede wszystkim rodzicow, jesli dziecko pozostaje

13 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Czynnosci faktyczne, w: M. Wierzbowski (red.), Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 2017, s. 303.
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pod ich wladza rodzicielskg'4, oraz opiekuna'®. Ponadto w sytuacji, gdy podmiotem
legitymowanym jest osoba ubezwtasnowolniona catkowicie, uprawnionym do zto-
zenia wniosku staje si¢ jej opiekun na mocy art. 175 k.r.o. Zgodnie z art. 176 k.r.o.
opiekunem ubezwlasnowolnionego catkowicie powinien by¢ co do zasady malzo-
nek ubezwlasnowolnionego, a w braku tegoz jego ojciec lub matka, pod warunkiem
ze dobro pozostajacego pod opieka nie stoi temu na przeszkodzie. Nadto nie jest
konieczne, by z wnioskiem o transkrypcje zagranicznego aktu malzenstwa wyste-
powali oboje malzonkowie. W takim przypadku wnioskodawca moze by¢ tylko
jedno ze wspolmalzonkow.

Ponadto, co szczegdlnie istotne, podmiotami legitymowanymi do zlozenia
wniosku o transkrypcje sa takze osoby posiadajace w tym interes prawny lub,
w przypadku umiejscowienia aktu zgonu, takze interes faktyczny. Zaréwno poje-
cie interesu prawnego, jak i interesu faktycznego nie zostalo zdefiniowane przez
ustawodawce. Niemniej jednak przedstawiciele doktryny prawa administracyj-
nego probuja zdefiniowa¢ te terminy, odwotlujac sie¢ do koncepcji E. Bernatzika,
przedstawionej w dziele jego autorstwa z 1886 roku Rechtsprechung und materielle
Rechtskraft.

J. Zimmermann przez interes faktyczny rozumie ,,subiektywny, wlasny poglad
podmiotu zewnetrznego (obywatela) na dzialalno$¢ administracji publicznej, ze
powinna ona podja¢ na jego rzecz jakie$ dziatanie lub powstrzymac si¢ od jakiegos
dziatania”®. W doktrynie wskazuje si¢ rowniez na podzial interesu faktycznego
i wyréznienie w jego ramach interesu faktycznego sensu stricto oraz interesu fak-
tycznego sensu largo. A.S. Duda, prébujac zdefiniowa¢ oba te pojecia, wskazuje, ze
cechg charakterystyczng interesu faktycznego sensu stricto, oprocz subiektywnosci,
jest to, ze w odczuciu spotecznym nie jest godny ochrony przez panstwo!”. Interes
taktyczny sensu largo stanowi przeciwienstwo pierwszego podtypu, taczy w sobie
bowiem element subiektywny w postaci odczu¢ danych jednostek oraz element
obiektywny, przejawiajacy si¢ w tym, ze istnieje ochrona tego interesu w obowig-
zujgcym porzadku prawnym'8. Ponadto nalezy pamietal, ze co do zasady w jezyku
prawnym aktow z zakresu prawa administracyjnego nie uzywa si¢ terminu ,inte-
res faktyczny”. Ustawodawca jednak, uchwalajagc nowa p.a.s.c., wprowadzil to
pojecie m.in. do przepisu wskazujacego podmioty uprawnione do zainicjowania

14 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekuniczy (Dz.U. 2 2020 1., poz. 1359,z 2022 1.,
poz. 2140), art. 98 § 1.

15 Ibidem, art. 98 § 1 w zw. art. 155§ 1.

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 354.

17 A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 62-63.
18 TIbidem.
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postepowania w przedmiocie transkrypcji. W tym miejscu warto zacytowac frag-
ment uzasadnienia rzagdowego projektu ustawy — Prawo o aktach stanu cywilnego,
w ktérym stwierdzono, ze:

Interes faktyczny przy rejestracji zdarzenia majacego miejsce za granica bedzie brany
pod uwage tylko w przypadkach zgonu. Nie wydaje sie, aby o sporzadzenie aktu zgonu
w tym trybie wnioskowaly instytucje, a raczej przeciwnie: indywidualne osoby zaintere-
sowane np. pochowkiem w kraju oséb bliskich. Poza tym rejestracja zgonu spowoduje
aktualizacje rejestrow publicznych, dlatego katalog 0s6b uprawnionych do wystapienia
z wnioskiem o rejestracje nie powinien by¢ ograniczony tylko do oséb majacych interes
prawny'’.

Interes faktyczny podmiotu uprawnionego do zlozenia wniosku w przedmiocie
transkrypcji zagranicznego dokumentu potwierdzajacego zgon jest wiec interesem
faktycznym sensu largo. Opisujac interes faktyczny podmiotu wnoszacego o trans-
krypcje zagranicznego aktu zgonu, mozna postuzy¢ sie takze uwagami czynionymi
odno$nie do interesu wnioskodawcy w sprawie o stwierdzenie nabycia spadku.
Zgodnie z art. 1025 § 1 zd. 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny
(Dz.U. 2 2022 r., poz. 1360) sad na wniosek osoby majgcej w tym interes stwierdza
nabycie spadku przez spadkobierce””. W doktrynie prawa cywilnego przyjmuje
sie, ze ustawodawca, postugujac si¢ w tym przepisie wylacznie kategorig interesu,
mial na mysli nie tylko interes prawny, lecz takze faktyczny, przejawiajacy si¢ m.in.
w interesie moralnym czy spolecznym?!. Przy zalozeniu, Ze osoba majgca interes
faktyczny w stwierdzeniu nabycia spadku po okreslonym spadkodawcy pragnie
do wniosku inicjujgcego postepowanie cywilne dolaczy¢ przetranskrybowany akt
zgonu tego spadkodawcy, moze ona uprzednio wystapic o jego transkrypcje, wska-
zujgc takze na interes faktyczny.

Legitymacja podmiotu uprawnionego do zlozenia wniosku o transkrypcje
zagranicznego aktu urodzenia lub malzenstwa, niebedacego osoba, ktorej akt
ten dotyczy, opiera si¢ wylacznie na konstrukcji interesu prawnego w dokonaniu
umiejscowienia. J. Zimmermann definiujgc interes prawny, wskazuje, Ze:

Stanowi on réwniez subiektywny, wlasny poglad podmiotu zewnetrznego (obywa-
tela) na to, ze administracja publiczna powinna podja¢ na jego rzecz dzialanie (...) lub

19 Prezes Rady Ministréw, druk nr 2620, Rzadowy projekt ustawy — Prawo o aktach stanu cywil-
nego. Uzasadnienie, 2014, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=2620 (dostep
20.11.2022), 5. 47.

20 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r., poz. 1360), art. 1025 § 1.

21 J.Ciszewski, J. Knabe, Art. 1025, w: P. Nazaruk (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2019,
https://sip.lex.pl/#/commentary/587805456/602896/ciszewski-jerzy-red-nazaruk-piotr-red-
kodeks-cywilny-komentarz?cm=URELATIONS (dostep 20.11.2022).
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powstrzymac sie od tego dzialania, ale tym razem poglad ten znajduje odzwierciedlenie
w obowigzujacym prawie i z tego powodu jest przez to prawo chroniony®.

Ponadto w doktrynie prawa administracyjnego wyrdznia sie¢ podstawowe cechy,
ktérymi powinien si¢ charakteryzowac interes prawny. Nalezg do nich indywidual-
no$¢, konkretnosé, aktualnosé interesu prawnego. Musi tez wynikac on z okreslonej
normy prawnej. Przez indywidualno$¢ najczesciej rozumie si¢ mozliwos¢ przypi-
sania interesu prawnego do zindywidualizowanego podmiotu*. Pod pojeciem
konkretnosci kryje sie zwigzek interesu prawnego z sytuacja faktyczna podmiotu,
uwarunkowang obowigzujacg i skonkretyzowana norma prawng. Aktualnos¢,
zwang réwniez realnoscig, utozsamia si¢ z powigzaniem interesu prawnego z obo-
wigzujacg regulacja prawng i brakiem jego hipotetycznosci®*. Ponadto ten rodzaj
interesu musi wynikac z dajacej si¢ wyodrebni¢ normy prawnej, ktéra moze naleze¢
nie tylko do prawa administracyjnego, lecz takze wywodzi¢ si¢ z innej galezi prawa,
takiej jak np. prawo cywilne®.

Pozostajac w temacie postepowania o stwierdzenie nabycia spadku, mozna
wskaza¢, ze wierzyciel spadkodawcy, majac ewidentny interes prawny w uzyska-
niu postanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku po zmarlym za granicg spad-
kodawcy, ma interes prawny takze w dokonaniu transkrypcji zagranicznego
dokumentu potwierdzajgcego zgon tejze osoby, poniewaz dokument ten stanowi
wylaczny $rodek dowodowy zaréwno w zakresie stwierdzenia zgonu osoby w nim
wskazanej, jak i daty tego zdarzenia.

Problem kontroli czynno$ci materialno-technicznej dokonanej
w postepowaniu w przedmiocie transkrypcji zagranicznego dokumentu
stanu cywilnego

Majac na wzgledzie to, ze wnioskodawcy od dokonanej w postepowaniu w przed-
miocie transkrypcji zagranicznego dokumentu stanu cywilnego przez organ
rejestracyjny czynno$ci materialno-technicznej nie przystuguje zaden srodek
zaskarzenia w ramach procedury administracyjnej, pojawia sie pytanie, czy istnieja
w systemie prawa inne konstrukcje umozliwiajace kontrole poprawnosci umiej-
scowienia zagranicznego dokumentu stanu cywilnego. Pierwszym rozwazanym

22 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 356.
23 Ibidem, s. 357.
24 A.S.Duda, Interes prawny..., s. 79-90.

25 J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 357.
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sposobem kontroli umiejscowionego aktu stanu cywilnego jest wniesienie skargi
do wojewodzkiego sadu administracyjnego na czynnos¢ kierownika USC, okre-
Slonej w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ktory stanowi, ze kontrola dziatalnosci admini-
stracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na inne (niz decyzje administracyjne, postanowienia wydane w postepo-
waniu administracyjnym, na ktére stuzy zazalenie, albo konczace postepowanie,
a takze postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty, postanowienia wydane
w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktére przystuguje zazale-
nie) akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien
lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wylaczeniem aktéw lub czyn-
nosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w ustawie
z dnia 14 czerwca 1960 roku - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z 2021 r., poz. 735, 1491 i 2052), postepowan okreslonych w dziatach IV, V i VI
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r., poz.
1540, 1598, 2076 i 2105), postepowan, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1
ustawy z dnia 16 listopada 2016 roku o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.
22021 1., poz. 422 ze zm.), oraz postepowan, do ktérych maja zastosowanie przepisy
powolanych ustaw?. Powstaje pytanie, czy w zakresie zastosowania przytoczonego
przepisu miesci si¢ czynno$¢ transkrypcji. Aby na nie odpowiedzie¢, nalezy prze-
analizowac, w jaki sposéb definiuje si¢ w doktrynie pojecie innego aktu i czynnosci
z zakresu administracji publicznej oraz jakie sg podstawowe przestanki zakwalifi-
kowania dzialania organu do tej kategorii, ktérych taczne spetnienie stanowi waru-
nek dopuszczalnosci skargi do WSA.

Za M. Jaskowska mozna stwierdzi¢, ze innym aktem z zakresu administracji
publicznej jest jednostronne, czasami wladcze wypowiedzenie si¢ organu admini-
stracji publicznej w skonkretyzowanej sprawie wobec indywidualnego podmiotu,
ktdre, cho¢ zewngtrznie zblizone do decyzji administracyjnej, nie posiada jej formy,
przede wszystkim dlatego, ze brakuje podstawy prawnej dla takiego rozstrzygnie-
cia?. Pod pojeciem czynno$ci rozumie sie za$ ,,dzialtania faktyczne, ktére w wyniku
ich realizacji wywoluja nastepstwo w postaci uprawnien lub obowigzkéw, jakie
przepis prawa laczy z ich podjeciem™?. Do tej kategorii zaliczajg si¢ przede wszyst-
kim czynnos$ci materialno-techniczne. Zaréwno akty, jak i czynno$ci charakteryzuja

26 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
22022 1., poz. 329, 655, 1457, 1855), art. 3 § 2 pkt 4.

27 M. Jaskowska, Akty i czynnosci z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4
ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym jako przedmiot kontroli, w: J. Stelmasiak, J. Niczy-
poruk, S. Fundowicz (red.), Polski model sgdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, s. 167.

28 Ibidem, s. 168.
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sie wladczoscig w ujeciu proceduralnym, za$ podstawowa réznica miedzy nimi
tkwi w tym, ze akty cechuja si¢ dodatkowo wigkszym stopniem sformalizowania,
poniewaz przybierajg czesto postaé pism czy wykazdow.

Przestankami zakwalifikowania dzialania organu do kategorii aktéw i czynno-
$ci, wskazanych w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a, jest ich wyrazna odmienno$¢ od decyzji
administracyjnych lub postanowien, na ktére przystuguje odrebna skarga do WSA,
zaliczanie ich do zakresu administracji publicznej oraz ich zwiazek z uprawnie-
niami lub obowigzkami wynikajacymi z przepisow prawa.

Pierwsza przestanka wymaga, by akt lub czynnos¢ nie byly decyzja lub posta-
nowieniem wydawanym w postepowaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub
zabezpieczajacym, poniewaz te formy dzialania administracji zaskarzalne sa na
podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. Jak podkresla B. Adamiak, decyzja admini-
stracyjna czy postanowienie to przyklad o$wiadczenia woli organu administracji
publicznej, za$ inny akt lub czynno$¢ nalezy do kategorii o§wiadczen wiedzy, zwig-
zanych z wykonywaniem prawa, ktore podejmuje si¢ wowczas, gdy stosunek prawny
nie naklada obowiazku konkretyzacji, poniewaz zostal uksztaltowany bezposred-
nio regulacjami prawnymi®. Niemniej jednak akt lub czynno$¢ muszg cechowac
sie zewnetrznoscig i by¢ skierowane do indywidualnego podmiotu, bowiem, jak
wskazuje NSA w swym postanowieniu z 15 grudnia 2010 roku zapadlym w sprawie
o sygn. akt: IT GSK 8/10:

Z aktami lub czynno$ciami, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., mamy do czynienia
wowczas, gdy sg one skierowane do konkretnych, imiennie oznaczonych podmiotow,
przy czym oczywiscie nie chodzi tu o takie podmioty, jak inne organy, badz instytucje
podlegte, ale o podmioty niepodporzadkowane organizacyjnie ani stuzbowo organowi
wydajacemu dany akt lub podejmujacemu dang czynnos¢. Ponadto poza zakresem art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. pozostajg akty o charakterze generalnym?3.

Druga z wymienionych przestanek nakazuje, by dzialanie podejmowane jako
akt lub czynnos¢ zaliczalo si¢ do zakresu administracji publicznej. W doktrynie
prawa administracyjnego zwyklo si¢ ujmowac administracje publiczna w aspekcie
podmiotowym (organizacyjnym), przedmiotowym (materialnym) i formalnym.
E. Ochendowski administracje w pierwszym ujeciu rozumie jako zbidr podmio-
tow administracji, do ktorych zalicza zaréwno organy administracji publicznej,
jak i inne podmioty wykonujace funkcje z zakresu administracji publicznej®.

29 B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 105.

30 Postanowienie NSA z dnia 15 grudnia 2010 r., IT GSK 8/10, LEX nr 742932.
31 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gdlna, Torun 2002, s. 19.
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Przez administracje w znaczeniu materialnym rozumie on ogét dzialalnosci pan-
stwa, ktérego przedmiotem sg sprawy administracyjne, za§ administracja publiczna
w aspekcie formalnym to dzialania podmiotéw administracji bez wzgledu na to,
czy maja one charakter administracyjny, czy tez nie*?. By rozstrzygna¢, czy zaktuali-
zowala si¢ omawiana w tym akapicie przestanka, zawarte w niej pojecie administra-
cji publicznej trzeba rozumie¢ w ujeciu przedmiotowym, poniewaz, jak akcentuje
WSA w Gliwicach w swym judykacie z dnia 13 pazdziernika 2009 roku, wydanym
na kanwie sprawy o sygn. akt: I SA/Gd 220/09:

Akt lub czynno$¢, bedace przedmiotem skargi przewidzianej w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
musi mie¢ charakter publicznoprawny, a wiec skarga moze (...) dotyczy¢ aktow
i czynnosci tych panstwowych i niepanstwowych jednostek organizacyjnych, ktore sa
uprawnione do prowadzenia dzialalno$ci mieszczacej sie¢ w zakresie pojecia ,,dziatal-
nos¢ administracji publicznej”. Kryterium to oznacza, ze w zakresie wlasciwosci sadow
administracyjnych mieszczg si¢ akty lub czynnosci zawierajace element wladztwa admi-
nistracyjnego. Dzialanie wladcze to takie, w ktérym o tresci uprawnienia lub obowigzku
przesadza jednostronnie organ wykonujacy administracje publiczng, a adresat jest zwia-
zany tym jednostronnym dziataniem??.

Trzecia przestanka, a mianowicie to, ze akt lub czynno$¢ ma dotyczy¢ uprawnien
lub obowigzkéw wynikajacych z przepisoéw prawa, budzi najwieksze kontrowersje
w doktrynie i orzecznictwie. W zwigzku z tym konieczne jest szczegdélowe prze-
analizowanie tej przestanki i skrotowe wyjasnienie jej poszczegolnych elementdw.
Stowo ,,dotyczy” rozumiane jest przez czg$¢ przedstawicieli doktryny i orzecznictwa
jako wskazanie wylacznie bezposredniego zwigzku miedzy aktem lub czynnoscia
a uprawnieniem lub obowigzkiem danego podmiotu, wynikajacym z okreslonego
przepisu prawa*’. Rysuje si¢ réwniez mniejszo$ciowy poglad, ze wystarczajacy
bedzie zwigzek posredni®. Z kolei przez uprawnienie rozumie si¢ najczesciej prawo
danego podmiotu do zadania od innego podmiotu okreslonego zachowania, za$
obowigzek to rodzaj powinnosci cigzacej na konkretnym podmiocie, ktora obliguje
go do czego$*. Sformutowanie ,wynikajacy z przepisow prawa” oznacza natomiast,
ze podstawa potwierdzajgca istnienie indywidualnego obowigzku lub uprawnienia

32 Ibidem.
33 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 pazdziernika 2009 r., I SA/Gd 220/09, LEX nr 524668.

34 T. Wos, Art. 3, w: H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wo$, Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, https://sip.lex.pl/#/commentary/587524688/
505224/wos-tadeusz-red-prawo-o-postepowaniu-przed-sadami-administracyjnymi-komentarz-
wyd-vi2em=URELATIONS (dostep. 20.11.2022).

35 Ibidem.
36 M. Jaskowska, Akty i czynnosci..., s. 162.
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tkwi w skonkretyzowanej regulacji prawnej*’, a co za tym idzie, zwigzek miedzy
przepisem prawa, okreslajacym obowigzek lub uprawnienie, a aktem lub czynno-
$cig musi by¢ $cisty?®.

Transkrybowanie zagranicznego aktu stanu cywilnego przez kierownika USC
jest niewatpliwie czynno$cig materialno-techniczna, inng niz decyzja administra-
cyjna lub postanowienie, ktéra dokonywana jest w zakresie administracji publicz-
nej, lecz nie dotyczy uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa.
Transkrybowany akt potwierdza jedynie w urzedowy sposéb zdarzenie, ktérego
dotyczy, a co za tym idzie, ma zasadniczo deklaratoryjny charakter. W zwigzku
z tym bezpos$rednio nie nadaje podmiotowi w nim wskazanemu zadnych upraw-
nien ani nie naktada na niego obowigzkow, dlatego kontrola poprawnosci dokona-
nia transkrypcji nie moze nastapi¢ poprzez zlozenie skargi do WSA.

Niemoznos¢ wniesienia skargi do WSA nie oznacza jednak, Ze nie istniejg inne
konstrukcje prawne umozliwiajace kontrole czynnosci materialno-technicznej
dokonanej w postepowaniu w przedmiocie transkrypcji zagranicznego dokumentu
stanu cywilnego. W wyniku transkrypcji powstaje bowiem polski akt stanu cywil-
nego, a co za tym idzie, do jego korekty stosuje si¢ sposoby okreslone w rozdziale
4 p.a.s.c. zatytulowanym ,,Zmiany w aktach stanu cywilnego” W zwigzku z tym
instytucje przewidujgce sprostowanie, uzupelnienie oraz uniewaznienie aktu stanu
cywilnego, a takze ustalenie jego tresci, sa obecnie jedynymi instrumentami pozwa-
lajacymi na kontrol¢ poprawnosci dokonanej transkrypcji. Istota tych instytucji jest
doporowadzenie do prawidlowej tresci aktu, ewentualnie wyeliminowanie z sys-
temu aktu zawierajacego dane niezgodne z rzeczywistym stanem rzeczy.

Instytucje sprostowania transkrybowanego aktu stanu cywilnego regulujg
przepisy p.a.s.c. zawarte w art. 35 i 36, przewidujace dwa tryby — administracyjny
i sadowy. W trybie administracyjnym sprostowania dokonuje w formie czynno-
$ci materialno-technicznej kierownik USC, ktéry transkrybowal zagraniczny
dokument stanu cywilnego, gdy akt ten zawiera dane niezgodne z danymi zawar-
tymi w aktach zbiorowych rejestracji stanu cywilnego lub z innymi aktami stanu
cywilnego, ewentualnie z innymi zagranicznymi dokumentami stanu cywilnego,
pod warunkiem ze stwierdzaja one zdarzenie wczesniejsze i dotyczg tej samej
osoby lub jej wstepnych®. Procedure mozna zainicjowaé z urzedu lub na wnio-
sek osoby, ktdrej ten akt dotyczy. Ponadto legitymowanym do zlozenia wniosku

37 B. Adamiak, Skarga..., s. 110.
38 Postanowienie NSA z dnia 4 lipca 2012 r., 1 OSK 1501/12, LEX nr 1332325.

39 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 2022 r., poz.1681),
art. 35 ust. 1.
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jest przedstawiciel ustawowy tego podmiotu, a takze osoba majaca w tym interes
prawny oraz prokurator. W sytuacji gdy sprostowanie ma by¢ dokonane z urzedu
lub wnioskuje o nie inny podmiot niz ten, ktérego dotyczy akt stanu cywilnego,
na kierowniku USC ciazy dodatkowy obowigzek poinformowania bezposrednio
zainteresowanego o zamiarze sprostowania lub o ztozeniu wniosku o sprostowa-
nie aktu stanu cywilnego’. Podobny obowigzek aktualizuje si¢ wzgledem drugiego
malzonka, gdy o sprostowanie transkrybowanego aktu malzenstwa wnosi jedno
z malzonkéw*!. Po dokonaniu sprostowania kierownik USC zobligowany jest do
wydania wnioskodawcy odpisu zupelnego sprostowanego aktu stanu cywilnego.

Sprostowania w trybie sadowym dokonuje sad cywilny w postepowaniu niepro-
cesowym, ktére moze zainicjowac wniosek osoby zainteresowanej, prokuratora lub
kierownika USC, w sytuacji gdy nie mozna dokona¢ sprostowania na podstawie
akt zbiorowych rejestracji stanu cywilnego lub innych akt stanu cywilnego albo
zagranicznych dokumentéw stanu cywilnego, o ile stwierdzaja one zdarzenie wcze-
$niejsze i dotyczg tej samej osoby lub jej wstepnych, a takze wtedy, gdy kierownik
nie moze dokona¢ sprostowania wylacznie na podstawie ww. dokumentéw*?. Jak
wskazuje A. Czajkowska, pod pojeciem osoby zainteresowanej rozumie si¢ kazdy
podmiot majacy interes prawny w toczacym sie postepowaniu®’. Postepowanie
przebiega wedlug przepiséw art. 506-525 k.p.c. (przepisy ogélne postgpowania nie-
procesowego), stad wlasciwym do rozpoznania sprawy sprostowania jest zasadni-
czo sad miejsca zamieszkania wnioskodawcy, za$ rozstrzygniecie zapada w formie
postanowienia. Prawomocne orzeczenie zapadle w sprawie sprostowania przekazy-
wane jest przez sad wlasciwemu urzedowi stanu cywilnego i stanowi podstawe do
zamieszczenia wzmianki dodatkowej we wlasciwym akcie stanu cywilnego w trybie
art. 24 p.a.s.c.

Uzupelnienie transkrybowanego aktu stanu cywilnego, podobnie jak jego spro-
stowanie, moze nastgpi¢ albo w okreslonym w art. 37 p.a.s.c. trybie administracyj-
nym, albo wskazanym w art. 38 p.a.s.c. trybie sadowym. Przestanka uzupelnienia
jest brak w akcie stanu cywilnego wszystkich danych wymaganych przez prawo*.
Ze wzgledu na to, ze administracyjny sposéb uzupelnienia aktu stanu cywilnego
wykazuje tozsamos$¢ z administracyjnym trybem sprostowania, nie wymaga

40 Ibidem, art. 35 ust. 4.
41 Ibidem, art. 35 ust. 5.
42 Tbidem, art. 36.

43 A. Czajkowska, Art. 36, w: A. Czajkowska, E. Pachniewska (red.), Prawo o aktach stanu cywilnego
z komentarzem. Przepisy wykonawcze i zwigzkowe oraz wzory dokumentéw, Warszawa 2015, s. 81.

44 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U. z 2022 r., poz.1681),
art. 37 ust. 1.
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omowienia. Mozliwo$¢ sadowego uzupelnienia aktu stanu cywilnego zostala zas
zawezona przez ustawodawce wylacznie do aktu zgonu, ktéry nie zawiera daty lub
godziny $mierci, a informacje te nie wynikajg z akt zbiorowych rejestracji stanu
cywilnego, stanowiacych podstawe jego sporzadzenia®. Pozostale elementy proce-
dury sadowej sg rowniez tozsame z postgpowaniem w sprawie sprostowania aktu
stanu cywilnego.

Na mocy art. 39 p.a.s.c. uniewaznienie aktu stanu cywilnego nastepuje zasadni-
czo w sagdowym postepowaniu nieprocesowym, gdy transkrybowany akt potwier-
dza zdarzenie niezgodne ze stanem faktycznym lub stwierdzono uchybienia
zmniejszajace jego moc dowodowa*. Ponadto ustawodawca przewidzial w art. 39a
p.a.s.c. tryb administracyjny, mozliwy do zastosowania, jesli akt stwierdza to samo
zdarzenie z zakresu rejestracji stanu cywilnego co inny akt, a blad ten wynika
z przyczyn technicznych lub niewlasciwego zastosowania funkcjonalnosci rejestru
stanu cywilnego®”. Wowczas kierownik USC, ktéry dopuscit sie tej usterki, dziata-
jac z urzedu lub na wniosek podmiotu okreslonego w art. 39a ust. 3 p.a.s.c., unie-
waznia akt w formie czynno$ci materialno-technicznej i dolacza do takiego aktu
wzmianke dodatkowg o uniewaznieniu. Gdy z uniewaznionego aktu stanu cywil-
nego wydano wczesniej odpis, kierownik USC ma obowigzek zawiadomi¢ o unie-
waznieniu osobe, ktora go otrzymala, poniewaz z uniewaznionego aktu nie wydaje
sie odpisow. Ustawodawca przewidzial w art. 39b p.a.s.c. réwniez szczegdlny tryb
administracyjny uniewaznienia aktu stanu cywilnego, powierzajac kompetencje
w tym zakresie wojewodzie wlasciwemu dla kierownika urzedu stanu cywilnego,
ktory zarejestrowat ostatni wadliwy akt. Kompetencja ta aktualizuje sie¢ tylko wtedy,
gdy bledna rejestracja wiecej niz jednego aktu stanu cywilnego, stwierdzajacego
to samo zdarzenie, wynika z innych przyczyn niz te okreslone w art. 39a ust. 1
p.a.s.c. oraz okoliczno$ci wskazane w kazdym z tych aktéw nie wywoluja watpliwo-
$ci*®. Inaczej niz przy uniewaznieniu aktu przez kierownika USC, w przypadku gdy
dokonuje tego wojewoda, nastepuje to w formie decyzji administracyjnej.

W przeciwienstwie do sprostowania, uzupelnienia i uniewaznienia aktu stanu
cywilnego wladnym do ustalenia jego tresci jest na podstawie art. 40 p.a.s.c. wylacz-
nie sad w postgpowaniu nieprocesowym. Sad czyni to z urzedu, gdy w postepo-
waniu w przedmiocie uniewaznienia postanowil o sporzadzeniu nowego aktu
stanu cywilnego. Ponadto wniosek o ustalenie moze zlozy¢ osoba zainteresowana,

45 Tbidem, art. 38.
46 Ibidem, art. 39.
47 TIbidem, art. 39a.
48 Ibidem, art. 39b.



52 Adam Domanski

kierownik USC, a takze prokurator. Ustawodawca przewiduje dwie przestanki
uprawniajace do wniesienia takiego wniosku. Pierwsza z nich to sytuacja, gdy unie-
wazniony akt stanu cywilnego ma by¢ zastagpiony nowym aktem. Druga zas wyste-
puje w przypadku niesporzadzenia aktu urodzenia lub malzenstwa, ktére wynika
z niemoznosci przygotowania tych aktéw przez kierownika USC¥.

Whioski

Transkrypcja zagranicznego dokumentu stanu cywilnego jest niezwykle wazna
instytucjg z pogranicza wielu galezi prawa, zaréwno publicznego, jak i prywatnego,
w wyniku ktdrej powstaje polski akt stanu cywilnego korzystajacy na mocy art. 3
p.a.s.c. z przymiotu zwiekszonej mocy dowodowej, poniewaz stanowi wylgczny
dowdd stwierdzonych w nim zdarzen z zakresu rejestracji stanu cywilnego, takich
jak urodzenie, malzenstwo i zgon. Ze wzgledu na to katalog podmiotdéw upraw-
nionych do wystgpienia z wnioskiem o transkrypcje, a nastepnie uprawnionych
do zainicjowania kontroli, zostal okreslony przez ustawodawce szeroko i obejmuje
zaréwno osoby, ktorych dotyczy zdarzenie podlegajace umiejscowieniu w krajo-
wym rejestrze, jak i inne podmioty, ktore wykaza interes prawny w transkrypcji lub
interes faktyczny w transkrypcji dokumentu potwierdzajacego zgon. Ponadto nie
wolno traci¢ z pola widzenia, ze sprawa transkrypcji kreuje sprawe administracyjna
o charakterze hybrydowym, za$ hybrydowo$¢ tej sprawy przejawia sie¢ w sposobie
jej zakonczenia, poniewaz w przypadku pozytywnego uwzglednienia wniosku
przenosi sie tres¢ zagranicznego dokumentu stanu cywilnego do krajowego reje-
stru w formie czynnosci materialno-technicznej, za$ w sytuacji odmowy kierownik
USC zobligowany jest do wydania decyzji administracyjnej w tym przedmiocie.
Podsumowujac cze$¢ rozwazan poswiecong kontroli czynnosci materialno-
-technicznej dokonanej w postepowaniu w przedmiocie transkrypcji zagranicz-
nego dokumentu stanu cywilnego, stanowigca gtéwny temat niniejszego artykutu,
i odpowiadajac na postawione na wstepie pytanie, wypada stwierdzi¢, ze ze wzgledu
na to, iz transkrypcja zagranicznego dokumentu stanu cywilnego nie nadaje pod-
miotowi uprawnionemu bezposrednio Zzadnych uprawnien ani nie naklada na niego
obowiazkdw, kontrola ta nie moze nastgpic przez zlozenie skargi do wojewodzkiego
sadu administracyjnego okreslonej w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. i ma jedynie charak-
ter posredni. Ze wzgledu na rodzaj uchybienia dokonywana jest w postepowaniu
w przedmiocie sprostowania, uzupelnienia, uniewaznienia aktu stanu cywilnego,
ewentualnie w sgdowym postepowaniu nieprocesowym o ustalenie jego tresci.

49 Ibidem, art. 40.
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Zasadniczo postepowanie o sprostowanie, uzupelnienie i uniewaznienie moze
toczy¢ sie w trybie administracyjnym lub sadowym. W trybie administracyjnym
z reguly organem wlasciwym jest kierownik USC, za$ postepowanie konczy si¢
dokonaniem stosownej czynno$ci materialno-technicznej. W trybie sadowym sad
cywilny wydaje stosowne postanowienie, bedace podstawg zamieszczenia wzmianki
dodatkowej w trybie art. 24 p.a.s.c. Ze wzgledu na mnogos¢ i skomplikowanie spo-
sobdw kontroli dokonanej transkrypcji ustawodawca powinien rozwazy¢ zmiany
legislacyjne i zastanowi¢ si¢ nad wprowadzeniem instytucji uniewaznienia decy-
zja administracyjng kierownika USC transkrypcji dokonanej w wadliwy sposdb.
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Control of the transcription of a foreign civil status document

Summary

The aim of the article is to present an explanation of the issue concerning the control of the
transcription of a foreign civil status document. The main focus of the article is aanswering
the question whether the transcription of a foreign civil status document may be subject
to inspection by way of a complaint to an administrative court, as defined in Article 3 § 2
Point 4 of the Act of 30 August 2002, Law on proceedings before administrative courts
(Journal of Laws of 2022, Item 329, 655, 1457, of 1855), hereinafter referred to as the law on
proceedings before administrative courts. Answering the posed question posed, it should
be stated that the transcription is not controlled by submitting a complaint to the district
administrative court specified in Article 3 § 2 Point 4 of the Law on Proceedings before
administrative courts, but is of an indirect nature and is made due to the type of deficien-
cies in the proceedings concerning the rectification, supplementation, or annulment of the
civil status certificate, or in non-litigious court proceedings to establish its content. Due to
the multiplicity and complexity of these methods, it is worth considering legislative changes
consisting in the introduction of the institution of invalidating material and technical activi-
ties related to the registration of civil status by the decision of the head of the Civil Registry
Office. The Author also considers the issue of who has got the right to start a procedure of
control of the transcription of a foreign civil status document. Basically, it is a person who
can apply for the transcription of such a document. Therefore, the Author analyses the text
of Article 104 Secion 4 of the Act of 28 November 2014, Law on Civil Status Records (Journal
of Laws of 2022, Item 1681), stating that the application to the application for transcription
may be submitted by the person to whom the transcribed event relates or by another person
who demonstrates a legal interest in transcription or a factual interest in the transcription of
a document confirming the death. Due to the fact that the notions of legal and factual inter-
ests have not been defined by the legislator, in order to interpret these concepts, the Author
uses the achievements of representatives of the doctrine of administrative law, who refer to
the concept of E. Bernatzik.
The article employs the analytical and legal method as the leading research method.

Keywords: transcription, foreign marital status document, material and technical activity,
control, complaint to an administrative court of the acts and activities from the scope of
public administration, other than decisions or orders
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Srodki ochrony praw jednostki wobec wdrazania
algorytmicznych systemdéw decyzyjnych
do administracji publicznej — miedzy prawem
europejskim a prawem krajowym!

Streszczenie

Wdrazanie do administracji publicznej algorytmicznych systeméw decyzyjnych moze stano-
wi¢ zagrozenie dla praworzadnos$ci, demokracji oraz prawa do dobrej administracji. Zarza-
dzanie ryzykiem w tym wzgledzie majg umozliwi¢ instrumenty przewidziane w europejskim
projekcie rozporzadzenia w sprawie sztucznej inteligencji. Celem niniejszej pracy jest ustale-
nie sytuacji prawnej jednostki na gruncie wspomnianego aktu, a nast¢pnie odniesienie jej do
zalozen propozycji legislacyjnej Europejskiego Instytutu Prawa i przepisow polskiego prawa
administracyjnego. W badaniach zastosowano metod¢ dogmatycznoprawng oraz kompara-
tystyczna w zakresie odniesient do prawa common law obowiazujacego w Zjednoczonym Kro-
lestwie. Z przeprowadzonej analizy wynika, Ze europejski projekt rozporzadzenia catkowicie
pomija jednostke, nie przyznajac jej srodkéw prawnych wobec wdrazania wspomnianych
systeméw. Ochrona ta moglaby zosta¢ wzmocniona poprzez dopuszczenie skargi do organu
nadzorczego, ktérego decyzje podlegalyby kontroli sadéw administracyjnych, tak jak ma to

1 Niniejszy artykut zostal przygotowany w ramach badan sfinansowanych przez Narodowe Cen-
trum Nauki, nr projektu 2022/45/N/HS5/04260 (,,Kontrola systeméw automatycznego decydowa-
nia stosowanych w postepowaniu administracyjnym”).
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miejsce w przepisach ogélnego rozporzadzenia o ochronie danych. Przyjecie tych rozwigzan
do polskiego porzadku prawnego mogloby uzupetnic istniejacy juz model kontroli czescio-
wo automatycznych decyzji administracji, zapewniajac mozliwo$¢ kwestionowania zasad ich
podejmowania. Wymagatoby to jednak ustalenia tego, kto bedzie mial interes prawny we
whiesieniu skargi, na jakich zasadach moglyby wzia¢ udzial w postepowaniu organizacje
spoleczne oraz w jakiej relacji rozwazane srodki prawne powinny pozostawac w stosunku do
pozostatych juz funkcjonujacych instrumentdw, takich jak konsultacje spoteczne w procesie
legislacyjnym i ocena skutkdw regulacji

Stowa kluczowe: algorytmiczne systemy decyzyjne, akt w sprawie sztucznej inteligencji,
sagdowa kontrola administracji, ochrona jednostki, prawo do dobrej administracji

Wprowadzenie

Publikacja wniosku Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego zharmo-
nizowane ramy dotyczace sztucznej inteligencji (dalej jako ,rozporzadzenie” lub
»projekt™) zintensyfikowata dyskusje o rozliczalnosci dostawcéw oprogramowa-
nia. Swoje poglady przedstawiajg w nich nie tylko badacze, lecz takze europejskie
organy ochrony danych oraz organizacje pozarzadowe, jednoglosnie postulujace
zapewnienie srodkéw ochrony prawnej jednostki, ktdrej prawa podstawowe zostaty
naruszone®. Koncepcje uzupelnienia projektu w tym zakresie w odniesieniu do sys-
temow informatycznych stosowanych przez podmioty publiczne zaprezentowat
Europejski Instytut Prawa* (dalej jako: ,,EIP”) w dokumencie ,Wzorcowe zasady
oceny skutkéw wykorzystania algorytmicznych systeméw decyzyjnych w admi-
nistracji publicznej” (dalej jako: ,Wzorcowe zasady”®). W niniejszym artykule
podjeto probe odniesienia tej propozycji do projektowanej regulacji, oceny, w jaki

2 Wniosek Rozporzadzenie Parlamentu i Rady ustanawiajace zharmonizowane przepisy dotyczace
sztucznej inteligencji (akt w sprawie sztucznej inteligencji) i zmieniajace niektore akty ustawodaw-
cze Unii, COM (2021) 206 final, 2021/0106(COD).

3 M. Veale, EZ. Borgesius, Demystifying the Draft EU Artificial Intelligence Act, ,Computer Law
Review International” 2021, nr 4, s. 111, pkt 98, DOI: 10.48550/arXiv.2107.03721.

4 Europejski Instytut Prawa jest niezalezng organizacja typu non profit, powotang w celu inicjo-
wania, prowadzenia i ulatwiania badan, a takze wydawania zalecen i zapewniania praktycznych
wskazowek w dziedzinie rozwoju prawa europejskiego.

5 Europejski Instytut Prawa, Wzorcowe zasady oceny skutkow wykorzystania algorytmicznych sys-
temow decyzyjnych w administracji publicznej, Wieden 2022, www.gov.pl/web/ai/wzorcowe-zasa-
dy-oceny-skutkow-wykorzystania-algorytmicznych-systemow-decyzyjnych-w-administracji-pu
blicznej2 (dostep 17.12.2022).
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sposob moglaby ona wplyna¢ na polski system ochrony jednostki wobec dziatan
automatycznej administracji, a takze odpowiedzi na pytania:

1. Jakie s3 ogdlne zalozenia rozporzadzenia dotyczacego sztucznej inteligencji
w zakresie systemow stosowanych przez administracje?

2. Jakie zmiany w stosunku do rozporzadzenia proponowane sg przez Europejski
Instytut Prawa?

3. Jak wspomniane zmiany wplyna na ochrone praw jednostki przewidywang
obecnie w polskim porzadku prawnym?

Rozwazania mialy na celu wykazanie, ze ,Wzorcowe zasady” moga wspomoc kon-

trole nad wdrazaniem algorytmicznych systemdéw decyzyjnych do administracji

i stusznie przewidziano w nich role dla sadéw. Majac na wzgledzie przyjety w rodzi-

mym porzadku prawnym system sagdowej kontroli administracji, a w szczegoélnosci

istotne ograniczenia postegpowania dowodowego, ich rola nie moglaby by¢ wigksza.

Problem wdrazania algorytmicznych systemoéw decyzyjnych
do administracji

Algorytmiczne systemy decyzyjne (lub tez automatyczne systemy decyzyjne) to sys-
temy podejmowania decyzji, ktore dzialaja bez udzialu czlowieka lub z jego ogra-
niczonym udzialem, podejmujac decyzje za pomocg matematycznych instrukeji
nazywanych algorytmami®. Wykorzystanie tych systemow w sprawach, w ktorych
mozliwe jest podejmowanie dzialan masowych (przyznawanie §wiadczen socjal-
nych, kalkulacje podatkowe, decyzje w sprawach pobytu) staje si¢ coraz bardziej
powszechne’. W Polsce systemy te stosowane sg w nielicznych obszarach — w celu

6  Te definicje przyjmuje za A. Chauhan, Towards the Systemic Review of Automated Decision-Making
Systems, ,,Judicial Review” 2020, t. 25, nr 4, s. 286, DOI: 10.1080/10854681.2020.1871714. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze we Wzorcowych zasadach pod pojeciem algorytmicznych systemoéw decy-
zyjnych EIP rozumie ,,proces obliczeniowy, w tym powstaly z wykorzystaniem uczenia maszy-
nowego, statystyki lub innych technik przetwarzania danych lub sztucznej inteligencji, ktory
podejmuje decyzje lub wspiera proces decyzyjny cztowieka stosowany przez organ administracji
publicznej”, por. Europejski Instytut Prawa, Wzorcowe zasady..., art. 2 ust. 1.

7 W Niemczech to 150 systemow, ktére wplywaja na dostep do istotnych ustug publicznych Algo-
rithmWatch, Atlas of Automation - Automated decision-making and participation in Germany,
wyd. 1, kwiecien 2019, https://atlas.algorithmwatch.org/en (dostep 17.12.2022). W Stanach Zjed-
noczonych liczba algorytméw wykorzystywanych przez rzad federalny osiagneta 829. Liczbe oraz
rodzaj algorytmoéw stosowanych przez rzad amerykanski na poziomie lokalnym oraz federalnym
mozna sprawdzi¢ w bazie Algorithm Tips, Algorithm Tips — Resources and leads for investigating
algorithms in society, https://db.algorithmtips.org/db (dostep 17.12.2022).
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wykrywania naduzy¢ podatkowych, przydziatu spraw sedziom lub (do niedawna?®)
profilowania bezrobotnych, cho¢ nalezy spodziewac sie, ze ta liczba bedzie wzra-
sta¢®. Niezaleznie od technologii wykorzystanej w systemach algorytmicznych ich
stosowanie postrzegane jest jako ryzyko dla poszanowania praw czlowieka, takich
jak prawo do réwnego traktowania, prawo do zapewnienia bytu socjalnego lub
prawo do prywatnosci'. Z tego wzgledu niezbedne jest istnienie odpowiedniego
systemu ochrony gwarantujgcego z jednej strony weryfikacje decyzji automatycz-
nych wydawanych w indywidualnych sprawach, a z drugiej — mozliwos¢ zakwestio-
nowania decyzji o wdrozeniu nowej technologii do dzialania administracji.

W Norwegii zwraca si¢ uwage, ze proces tworzenia i wdrazania systemu do
administracji publicznej ma charakter quasi-legislacyjny!!'. Z zasady bowiem nie-
mozliwe jest stworzenie systemu zdolnego do interpretacji przepiséw prawa napi-
sanych w jezyku naturalnym. Podstawg funkcjonowania algorytmicznego systemu
decyzyjnego jest algorytm, na podstawie ktérego programisci opracowuja kod zré-
dlowy wyrazony w jezyku programowania'?. Wprowadzajac podstawe prawng jego
stosowania (a ta wymagana jest przez przepisy RODO'), konieczne jest udzielenie
odpowiedzi na wszystkie pytania, przed ktérymi zazwyczaj stoi organ stosujacy
prawo, doprecyzowujac pojecia, ktore dotychczas byly rozumiane kontekstowo,
lub poszukujgc zrodel informacji wskazywanych wczesniej samodzielnie przez
strong. W odréznieniu od postegpowania administracyjnego, w procesie legislacyj-
nym jednostka jest pozbawiona mozliwosci zakwestionowania wydawanych wobec

8 Obowigzek profilowania bezrobotnych zostal zniesiony przepisami ustawy z dnia 26 kwietnia
2019 r. 0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2019 r., poz.
986). Zob. wiecej J. Kuzub, Rejestracja bez profilowania - zmiany w urzedzie pracy, 10.05.2019 r.,
Zielona Linia, https://zielonalinia.gov.pl/-/rejestracja-bez-profilowania-zmiany-w-urzedzie-pracy
(dostep 17.12.2022).

9 Fundacja Centrum Cyfrowe, Klub Jagiellonski, AlgoPolska, lipiec 2019, https://centrumcyfrowe.
pl/algopolska-raport (dostep 17.12.2022).

10 Wynika to z podejscia zaprezentowanego w propozycji rozporzadzenia dot. sztucznej inteligencji,
w ktérym systemy moga stwarzac ryzyko ze wzgledu na zastosowanie w danym obszarze, a nie
uzyta technologie. Por. zalaczniki I i III do projektu rozporzadzenia.

11 D.W. Schartum, Law and algorithms in the public domain, ,Etikk i praksis - Nordic Journal of
Applied Ethics” 2016, nr 1, s. 15-26, DOI: 10.5324/eip.v10i1.1973.

12 Proces ten nazywany jest transformacja zrédet prawa albo w skrécie ,transformacjg’, zob.
D.W. Schartum, Law and algorithms..., s. 16.

13 Obowiazek ten w stosunku do systeméw automatycznego decydowania stosowanych w admini-
stracji publicznej wynika z art. 22 ust. 2 lit. b Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchyle-
nia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE L 119 z dnia
4.04.2016 r.), dalej jako ,RODO”.
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niej rozstrzygnie¢ przed sadem. Co wigcej, szczegdtowe kwestie dotyczace zasad
funkcjonowania danego narzedzia informatycznego rzadko kiedy sa przedmiotem
obrad w Parlamencie. System ochrony praw jednostki wobec decyzji podejmowa-
nych automatycznie jest wigec niedoskonaty. Nie umozliwia on bowiem zakwestio-
nowania niejawnych zasad, na podstawie ktérych podejmowane sg indywidualne
rozstrzygniecia. Warto juz w tym miejscu rozwazy¢, czy jednostka mogtaby zakwe-
stionowac przyjete rozwigzania przed sadem administracyjnym.

Jeszcze zanim zostal opublikowany projekt rozporzadzenia, w kierunku
potwierdzenia tej tezy zmierzalo orzecznictwo saddw brytyjskich, ktore od sprawy
R (Refugee Legal Centre) v Secretary of State for the Home Department dopuszcza
badanie zgodnosci z prawem decyzji o wdrozeniu do administracji publicznej sys-
temu decyzyjnego (réwniez nieautomatycznego)'*. Ten rodzaj kontroli (nazywany
systemic review), umozliwiajgcy holistyczna ocene funkcjonowania wdrazanego
narzedzia, moze by¢ szczegolnie przydatny w ocenie zagrozen uczenia maszyno-
wego — nieprzejrzystosci oraz stronniczoéci systemu automatycznego'®. Niemniej,
ze wzgledu na charakter prawny decyzji o wdrozeniu (policy) oraz trudno$¢ we
wpisaniu jej w jedng z form dzialania administracji wyrdznianych przez polska
nauke, dopuszczenie sadowej kontroli na ksztalt brytyjski wydaje si¢, przynajmniej
w Polsce, niemozliwe.

W procesie tworzenia algorytmicznego systemu decyzyjnego zapada wiele roz-
strzygnie¢, ktére juz na tym etapie ksztaltuja sytuacje adresatow decyzji. Proces
ten przypomina stosowanie prawa, jednak nie zapewnia odpowiednich $rodkéw
ochrony, jakie normalnie przystuguja jednostce wobec rozstrzygni¢e¢ wydawanych
przez cztowieka. Wyeliminowanie z obrotu blednej decyzji indywidualnej nie
pozwala odnie$¢ si¢ do zrodta problemu - systemu, ktory nie uwzglednia praw pro-
cesowych, powstal w wyniku niedoskonalej transformacji przepiséw lub stanowi
zagrozenie dla praw podstawowych.

Podejscie prezentowane w rozporzadzeniu a ,,Wzorcowe zasady”

Europejska odpowiedzig na wspomniany problem ma by¢ wspomniany na wste-
pie projekt rozporzadzenia ustanawiajgcego zharmonizowane przepisy dotyczace
sztucznej inteligencji. Projekt ten przewiduje podejscie oparte na analizie ryzyka,
w ktérym gléwny ciezar dokonywania oceny zgodnosci z regulacjg spoczywa na

14 A. Chauhan, Towards the Systemic Review..., s. 289.
15 Ibidem, s. 293-294.
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dostawcach, a nastepnie na uzytkownikach systeméw sztucznej inteligencji's.
Szczegolne obowiazki tych podmiotéw wigzg sie z oddawaniem do uzytku syste-
moéw wysokiego ryzyka, ktorych wyczerpujacy wykaz zostal przygotowany jako
zalacznik do rozporzadzenia. Wymienia si¢ w nim m.in. systemy funkcjonujace
w obszarze dostepu do ustug i $wiadczen publicznych oraz sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci i proceséw demokratycznych, a zatem zadania, za realizacje kto-
rych odpowiadaja organy panstwowe skladajace si¢ na administracje!’.

Zgodnie z projektowang regulacja, w przypadku wprowadzania na rynek sys-
temu wysokiego ryzyka dostawca zobowigzany bylby do sporzadzenia deklara-
cji zgodnosci UE, umieszczenia na nim oznaczenia potwierdzajacego zgodnos¢
z regulacja (CE) oraz zarejestrowania go w unijnej bazie'®. Nastepnie, po oddaniu
systemu do uzytku, podlegatby on monitorowaniu przez organ nadzorujacy. Z pro-
jektu nie wynika, kto mialby petni¢ t¢ funkcje w stosunku do wystepujacych w roli
dostawcodw podmiotéw krajowej administracji publicznej. Zgodnie z sugestig Euro-
pejskiego Inspektora Ochrony Danych (EIOD) oraz Europejskiej Rady Ochrony
Danych (EROD) powinny to by¢ krajowe organy ochrony danych ze wzgledu na
zblizone zadania realizowane na podstawie RODO". W mysl dotychczasowej regu-
lacji organéw nadzoru rynku obowiazujacej w UE, organy, o ktérych mowa w roz-
porzadzeniu, miatyby szerokie uprawnienia do nabywania informacji, stosowania
kar administracyjnych, wycofywania produktéw i zobowigzywania posrednikéw do
zaprzestania oferowania produktow lub wspétpracy w celu ograniczenia ryzyka®.

Projektowana regulacja zawiera zatem do$¢ rozbudowany katalog obowigzkow
obciazajgcych dostawcow systemdw sztucznej inteligencji, zapewniajac im jedno-
cze$nie mozliwo$¢ odwotania od decyzji regulatora?. Nie przewidziano w nim
jednak $rodkéw ochrony prawnej dla jednostki podlegajacej dziataniu tych syste-
mow, analogicznych do tych, ktére istnieja na gruncie RODO, takich jak prawo
do wniesienia skargi do organu nadzorczego lub prawo do skutecznego $rodka

16 Zob. szerzej M. Nowakowski, Ostatnie zmiany w ramach prawnych dla sztucznej inteligencji w Unii
Europejskiej - krytyczna analiza, ,Prawo Nowych Technologii” 2021, nr 2, s. 23.

17 Zalgcznik IIT do rozporzadzenia, pkt 5, 8.
18 Art. 19 ust. 1 rozporzgdzenia.

19 Europejski Inspektor Ochrony Danych oraz Europejska Rada Ochrony Danych, Wspélna opinia
5/2021 w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajgcego zharmonizowane przepisy dotyczgce sztucznej inteligencji (,akt w sprawie sztucznej inte-
ligencji”), przyjeta 18 czerwca 2021 r., pkt 48.

20 M. Veale, EZ. Borgesius, Demystifying..., s. 110, pkt 94.

21 Art. 45 rozporzadzenia.
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ochrony prawnej przed sadem??. Brakuje tym samym instrumentu, ktéry mogtby
zmobilizowa¢ organ nadzoru do podjecia dziatania wobec podmiotu wdrazajacego
system. Zostato to dostrzezone przez Europejskiego Inspektora Ochrony Danych
oraz Europejska Rade Ochrony Danych, ktérzy we wspdlnej opinii wezwali do
»wyraznego uwzglednienia we wniosku praw i srodkéw prawnych przystugujacych
osobom podlegajacych systemom sztucznej inteligencji”®.

Wlasng propozycje uzupelnienia zalozen rozporzadzenia, odnoszaca si¢ do
powyzszego problemu, wysunal Europejski Instytut Prawa we wspomnianych na
wstepie ,Wzorcowych zasadach” Jak bowiem wynika z dokumentu, jego celem jest
uzupelnienie podejscia przyjetego w unijnym projekcie poprzez ,,zapewnienie kon-
kretnych mechanizméw zabezpieczajacych zasady demokracjiipraworzadnoscioraz
prawododobrejadministracjiwprzypadkustosowaniaprzezadministracjepubliczng
algorytmicznych systeméw decyzyjnych”*. Proponowany model oparty jest na zbli-
zonym do rozporzadzenia mechanizmie oceny skutkow; obligatoryjnym lub fakul-
tatywnym w zaleznosci od ryzyka wigzacego si¢ ze stosowaniem danego systemu.

Nalezy zwrdci¢ jednak uwage na trzy istotne roznice, wynikajace z dostosowa-
nia ,Wzorcowych zasad” do uwarunkowan funkcjonowania administracji publicz-
nej. Pierwsza z nich jest wprowadzenie srodkéw ochrony praw jednostki poprzez
dopuszczenie zaskarzenia systemu, ktory nie zostal poddany ocenie skutkéw lub
powtornej ocenie skutkow (art. 16 ust. 1). Legitymacja czynna do wniesienia wspo-
mnianej skargi przyslugiwalaby zainteresowanym cztonkom spoleczenstwa, ktorzy
majg w tym zakresie interes lub utrzymuja, ze doszlo do naruszenia prawa, jesli
administracyjne prawo proceduralne wymaga tego jako nieodzownego warunku.
Skargi te rozpatrywalby organ nadzorujacy, ktérym w krajowym porzadku praw-
nym, zgodnie z sugestig EIP, bytby Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych?.
Procedura odwotawcza od jego decyzji odbywataby si¢ przed sadem, a w jej ramach
mozliwe byloby zakwestionowanie: 1) odrzucenia i oddalenia skargi przez organ
nadzorczy, 2) braku decyzji organu nadzorczego w ciagu trzech miesiecy, z wyjat-
kiem przypadkow wystgpienia wyjatkowych okolicznosci oraz 3) dalszego stosowa-
nia systemu przez organ wdrazajacy po wydaniu przez organ nadzorczy zalecenia
zaprzestania jego uzytkowania (art. 16 ust. 3 lit. a). Rdwnolegle tym samym pod-
miotom przystugiwalby dostep do procedury odwolawczej przed sadem w celu

22 Jedynymi podmiotami, dla ktérych zastrzezono taka mozliwos¢, sa podmioty obcigzone obowigz-
kami na gruncie tego aktu (zob. art. 47 rozporzadzenia).

23 Europejski Inspektor Ochrony Danych oraz Europejska Rada Ochrony Danych, Wspdlna opinia...,
pkt 18.

24 Europejski Instytut Prawa, Wzorcowe zasady..., s. 11.
25 Ibidem, s. 56.
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zakwestionowania legalnosci orzeczen podlegajacych kontroli zgodnie z obowigzu-
jacym prawem (art. 16 ust. 3 lit. b). Postepowanie to ograniczone byloby jednak do
weryfikacji, czy kwestionowany system zostal poddany wtasciwej ocenie skutkow
lub powtdrnej ocenie skutkéw (art. 16 ust. 3 lit. b zdanie drugie).

Druga rdznicg jest obowigzkowa weryfikacja sprawozdania z oceny skutkow,
dokonywana przez niezalezng rad¢ ekspertéow. Kandydaci do tego podmiotu
mogliby zglasza¢ si¢ w odpowiedzi na publiczne zaproszenie wystosowane przez
organ nadzorczy lub by¢ zglaszanymi przez organy publiczne badz spoleczenstwo
(art. 10 ust. 5). Nastepnie wybierani byliby do rady na podstawie otwartej, konku-
rencyjnej i niedyskryminacyjnej procedury, o ile spelnialiby obiektywne kryteria
okreslone z wyprzedzeniem (art. 10 ust. 6). Rada mialaby pelna wiedz¢ o funkcjo-
nowaniu danego systemu, ze wzgledu na dostep do kodu zrédtowego oraz danych
treningowych, a takze mozliwo$¢ przetestowania go w praktyce (art. 10 ust. 2).
Charakter jej dzialania bylby jednak opiniodawczy, bowiem zglaszataby ona swoje
uwagi i zalecenia, ktérych organ wdrazajacy nie musialby uwzgledniac.

W koncu trzecig réznicg jest wprowadzenie instytucji konsultacji spolecznych,
ktérym podlegalyby sprawozdania z oceny skutkéw oraz audytu (art. 11 ust. 1). Na
tym etapie mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ na temat systemu miatyby osoby, na ktére
system moglby mie¢ szczegolny wplyw, oraz inne organy publiczne, ktorych system
mogltby dotyczy¢ ze wzgledu na ich szczegolne obowiazki (art. 11 ust. 7). Uwzgled-
niajac informacje, uwagi i opinie wyrazone na wszystkich poprzednich etapach
opisywanej procedury, organ wdrazajacy publikowalby sprawozdanie rozszerzone
wraz z opinig koncows (art. 13 ust. 1).

W uzasadnieniu do proponowanych zasad udzielania ochrony prawnej podkre-
sla sie, ze wyrazony przez nie model ochrony jednostki stanowi standard mini-
malny, ktéry moze zosta¢ wzmocniony w zaleznosci od specyfiki danego systemu
prawnego®®. Zaznaczono w nim koniecznos$¢ zapewnienia procedury odwotawczej
réwniez adresatom decyzji zbiorowych (np. okreslajacych strefy uzytkowania grun-
tow w miescie), ktore moglyby zosta¢ zakwestionowane przez podmioty reprezen-
tujace interes spoleczny, takie jak organizacje pozarzadowe. Udzial tych ostatnich
w postepowaniach przed organem nadzorczym wydaje si¢ szczegolnie uzasadniony.
Jednostki bowiem nie dysponuja zapleczem technicznym pozwalajacym na specja-
listyczng ocene narze¢dzi informatycznych stosowanych przez administracje. Wiele
watpliwosci dotyczacych zgodnosci z regulacja mogloby by¢ efektem nie tyle prak-
tyki dzialania systemu, ale analizy jego algorytmdw czy samego kodu zrédiowego
(gdyby zostal opublikowany). Kwestia dostepu do sadu, jak wskazujg autorzy opra-

26 Ibidem,s. 57-58.
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cowania, okreslona zostata w sposdb szeroki, aby zapewnic¢ uniwersalno$¢ regulaciji -
mozliwos¢ jej wdrozenia do réznych systeméw prawnych.

We ,Wzorcowych zasadach” nie rozstrzygnieto kwestii tego, czy powinny by¢
one przyjete na poziomie UE, czy tez nalezy je odbiera¢ jako inspiracje dla krajo-
wego prawodawcy. Odpowiedz na to pytanie, zdaniem autoréw propozycji, zalezy
od wynikéw ,,dogltebnej analizy traktatéow UE” Warto zatem zastanowi¢ si¢ nad
tym, w jaki sposéb przyjecie ,Wzorcowych zasad” zmienitoby sytuacje¢ jednostki
w polskim porzadku prawnym, zakladajac, ze zostalyby one wiaczone do niego
bezposrednio, w drodze uchwalenia ustawy.

Potencjalny wplyw ,,Wzorcowych zasad” na polski porzadek prawny

Przyjecie, ze kluczowym dla zapewnienia zgodnosci z prawem algorytmicznego
systemu decyzyjnego jest nie etap kontroli decyzji administracyjnej wygenerowa-
nej automatycznie przez system, a moment podjecia decyzji przez prawodawce
o wprowadzeniu systemu do praktyki organu, sprawia, ze zmianie ulega nie tylko
przedmiot kontroli, lecz takze podmiot, ktéry mialby go kontrolowaé. Podczas gdy
kontrola zgodnosci z prawem decyzji administracyjnych nalezy do wtasciwosci
sadoéw administracyjnych, ocena konstytucyjnosci przepiséw ustawy lub tez zgod-
nosci przepiséw rozporzadzenia z ustawa nalezy do Trybunalu Konstytucyjnego.
Propozycja EIP jednak opiera ochrone prawna jednostki na sagdownictwie, przewi-
dujgc postepowanie odwotawcze od decyzji organu nadzorczego oraz od orzeczen
bedacych wynikiem stosowania algorytmicznych systeméw decyzyjnych.

Nalezy zauwazy¢, ze sadowa kontrola czesciowo automatycznych dziatan admi-
nistracji jest obecnie do pewnego stopnia mozliwa bez wprowadzania zadnych
zmian prawnych. Kierunek rozwazan w tym przedmiocie wynika z orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego? z dnia 6 czerwca 2018 roku, dotyczacego zgodnosci
z Konstytucja przepiséw ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
oraz wydanych na jej podstawie przepisow wykonawczych. We wspomnianym
wyroku, rozstrzygajac zarzut dotyczacy niezgodnos$ci przepiséw ustawy z prawem
do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP?®) oraz prawem do zaskarzenia orzeczen orga-
néw wladzy publicznej (art. 78 Konstytucji RP), Trybunal wskazal, ze profilowanie
dokonywane przez pracownikéw urzeddéw pracy stanowi czynnos¢ administracji
sui generis. Wyznaczenie profilu dla osoby ubiegajacej sie o status bezrobotnego

27 Wyrok TK z dnia 6 czerwca 2018 r., K 53/16 (Dz.U. z 2018 r., poz. 1149).

28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78 poz. 483
ze zm.).
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sklada si¢ bowiem z dwoch etapow: zebrania danych do kwestionariusza (czyn-
no$¢ materialno-techniczna), a nastepnie obliczenia punktéw i zakwalifikowa-
nia tej osoby do odpowiedniego profilu pomocy. Profilowanie nie stanowi zatem
rozstrzygniecia, a jedynie niezbedne ustalenie faktyczne stuzace wydaniu decyzji
o nadaniu lub odmowie nadania statusu bezrobotnego przez staroste. Mozliwos¢
odniesienia si¢ do zarzutéw dotyczacych tej czynnosci, jak zaznaczyl Trybunat,
istnieje na etapie kontroli decyzji przez wojewddzki sad administracyjny. Przykta-
dowo, w wyroku® z 23 pazdziernika 2015 roku, WSA w Poznaniu odniést si¢ do
zarzutow dotyczacych profilowania przy okazji badania skargi na decyzje¢ organu
drugiej instancji w przedmiocie pozbawienia statusu bezrobotnego. Na podstawie
wydruku kwestionariusza z systemu Syriusz oraz nagrania wywiadu profilujagcego
sad ustalil, Ze to skarzacy, a nie pracownik organu, uporczywie odmawiat odpowie-
dzi na pytania i utrudniat profilowanie®. Ten sam sad odni6st sie do obowigzku
ponownego przeprowadzenia profilowania w sprawie rozstrzygnietej wyrokiem?!
z 29 wrzesnia 2016 roku, stwierdzajac, ze brak aktualizacji profilu skarzacej sta-
nowi naruszenie obowigzku wszechstronnego wyja$nienia sprawy>2. Na podstawie
tych dwoch orzeczen Trybunal stwierdzil, ze bezrobotni majg mozliwo$¢ ochrony
swoich praw w razie zastrzezen dotyczacych sposobu przeprowadzenia profilowa-
nia albo niezadowolenia z jego wynikow. Sa one jednak albo ,,odroczone w czasie
(dostepne dopiero w wypadku wydania na podstawie profilowania decyzji admini-
stracyjnej) albo nieskodyfikowane (brakuje wyraznej podstawy prawnej dla wnio-
skow bezrobotnego o skfadanie wniosku o zmiane profilu™.

29 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 pazdziernika 2015 r., IT SA/Po 440/15, CBOSA.

30 Skarzacy twierdzil, ze jego odpowiedzi byly dopasowywane do kwestionariusza dowolnie, a on
zostal zmuszony do ich zaakceptowania. WSA uznal, Ze zarzuty te nie zastugiwaty na uwzglednie-
nie.

31 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 wrzesnia 2016 r., IT SA/Po 395/16, CBOSA.

32 Skarzacej odmoéwiono przyznania stypendium na dalsza nauke w zwiazku z zakwalifikowaniem
jej do III (a nie II) profilu pomocy. Sad uchylil decyzje organéw obu instancji, wskazujac, ze ,,pro-
filowanie 0s6b bezrobotnych nie moze mie¢ charakteru zautomatyzowanego i nie powinno naste-
powaé wylacznie w drodze jednorazowej ankiety przeprowadzonej przez organy administracji
publicznej. Celem omawianego profilowania jest bowiem znalezienie form pomocy, ktdére beda
najbardziej odpowiednie do sytuacji Zyciowej bezrobotnego, a przez to takze najbardziej efek-
tywne. Z tej perspektywy dziatanie organéw administracji publicznej nie moze sprowadza¢ sie
jedynie do mechanicznego zastosowania systemu informatycznego, o jakim mowa w § 3 powola-
nego rozporzadzenia®

33 Nalezy zauwazy¢, ze rola algorytmu systemu Syriusz w opisanym wyzej procesie decyzyjnym
byla istotnie ograniczona (obliczenie sumy punktéw przyznanej w poszczegdlnych kryteriach),
podczas gdy kwestionariusz wypelniali wspdlnie pracownik urzedu oraz osoba ubiegajaca sie
o przyznanie statusu bezrobotnego. Wydaje si¢ jednak, ze w obecnym stanie prawnym analo-
giczne podejscie prezentowane byloby wobec czynno$ci podejmowanych w pelni automatycznie.
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Podobne wnioski nasuwajg si¢ w wyniku analizy przepisow regulujacych funk-
cjonowanie Systemu Teleinformatycznego Izby Rozliczeniowej (STIR). System ten
umozliwia wymiane informacji pomiedzy bankami a Krajowg Administracja Skar-
bowa w celu ustalenia, czy ich dzialalnos¢ jest wykorzystywana do naduzy¢ podat-
kowych. Ustalany w systemie wskaznik ryzyka stanowi gtéwng przestanke zadania
blokady rachunku bankowego przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (art.
119zv § 1 Ordynacji podatkowej**). Kontroli sadowej podlega postanowienie o blo-
kadzie rachunku bankowego w zakresie przestanek jego wydania — jezeli posiadane
informacje, w szczegolnos$ci wyniki analizy ryzyka, o ktorej mowa w art. 119zn § 1,
wskazujg, ze podmiot kwalifikowany moze wykorzystywa¢ dzialalnos¢ bankéw
lub spoétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do celéw majacych zwigzek
z wyludzeniami skarbowymi lub do czynnosci zmierzajacych do wyludzenia skar-
bowego, a blokada rachunku podmiotu kwalifikowanego jest konieczna, aby temu
przeciwdziala¢. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze posredniej kontroli sadu podlega w tym
przypadku wynik dzialania systemu, a nie jego algorytmy. Te ostatnie opracowy-
wane s3 przez izbe rozliczeniowa (art. 119zn § 3 o.p.) oraz przekazywane Szefowi
Krajowej Administracji Skarbowej na jego zadanie (art. 11920 § 9 0.p.). W postepo-
waniu sadowym algorytmy te nie s3 ujawniane, w zwigzku z czym sady nie moga
wypowiedzie¢ sie na temat ich zgodnosci z prawem, sposobu ich opracowania lub
kryteriéw w nich zastosowanych. Ta sfera dzialalnosci administracji publicznej jest
w ten sposob wyltaczona z kontroli sadowej. Nie oznacza to jednak, ze nie znajduje
to uzasadnienia, bowiem ujawnienie algorytméw mogloby prowadzi¢ do obcho-
dzenia mechanizméw wykrywania naduzy¢ stosowanych przez KAS®.

Z powyzszego wynika, ze sady administracyjne moga wypowiadac si¢ na temat
rozstrzygnie¢ bedacych efektem stosowania algorytmicznych systeméw decyzyj-
nych. Réznicg, ktora wynikataby ze ,Wzorcowych zasad” bytaby jednak mozliwos¢
kwestionowania tych orzeczen ze wzgledu na brak poddania ich wlasciwej ocenie
skutkéw lub ponownej ocenie skutkdw przewidzianych w tej regulacji. Przyjmujac,

W wiekszo$ci przypadkow bowiem to upowazniony pracownik organu wydaje decyzje, podczas
gdy czynnosci podejmowane z wykorzystaniem algorytmicznego systemu decyzyjnego stuza jako
pomoc w dokonaniu ustalen faktycznych. Moga one zatem podlega¢ kontroli sadowej posrednio
jako czynno$¢ prowadzaca do wydania ostatecznego rozstrzygnigcia.

34 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r., poz. 1540), dalej jako
»0.p.

35 Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, ze sady administracyjne sa wlaciwe do tego, aby wypowiada¢
si¢ na temat uznawania algorytmu oraz stworzonego na jego podstawie kodu Zrédlowego jako
informacji publicznej. Daje to mozliwos¢ realizacji zalozen kontroli spotecznej poprzez samo-
dzielng weryfikacje stosowanych systemow. Zdaje sie jednak, ze trudno byloby nastepnie takiej
organizacji skutecznie ubiega¢ o rezygnacje organu ze stosowanego narzedzia.
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ze zarzut ten moglby by¢ podnoszony w ramach sadowej kontroli decyzji admini-
stracyjnej, sad administracyjny obowigzany bylby oceni¢, czy ocena skutkéw dla
danego systemu zostala przeprowadzona zgodnie z prawem. W wyniku tej oceny,
jak sie zdaje, sad nie méglby nakaza¢ zaprzestania stosowania danego systemu, jego
kompetencje ograniczaja si¢ bowiem do uchylenia, stwierdzenia niewaznosci lub
wydania z naruszeniem prawa zaskarzonego postanowienia lub decyzji (art. 145
§ 1 pkt 1-3 p.p.s.a*®). Pomimo ustalenia niezgodnosci z prawem procesu oceny
skutkow wadliwy system wciaz moglby by¢ stosowany przez organ.

Z tego wzgledu wydaje sig¢, ze niezbedne dla efektywnosci rozwazanej regula-
cji byloby wprowadzenie proponowanej skargi do organu nadzorujacego, ktorej
wniesienie umozliwialoby zainicjowanie postepowania sadowego. Watpliwym
jest, aby takie skargi mogty by¢ kierowane bezposrednio do sgdéw administracyj-
nych ze wzgledu na ztozono$¢ algorytmicznych systemoéw decyzyjnych, ktorych
analiza wymaga niekiedy posiadania specjalistycznej wiedzy technicznej. Ustroj
oraz funkcje sadownictwa w polskim postepowaniu sgdowoadministracyjnym nie
pozwalalyby w tym wzgledzie na korzystanie ze wsparcia biegtych?”. Krajowy pra-
wodawca stanalby przed decyzjg, ktory organ powinien petni¢ funkcje organu nad-
zorujacego. Ze wzgledu na zaplecze techniczne oraz realizacje podobnych zadan na
gruncie RODO powinien by¢ to Prezes Urz¢du Ochrony Danych Osobowych. Tym
bardziej, ze na gruncie projektu rozporzadzenia zblizone funkcje wobec organéw
unijnych ma pelni¢ Europejski Inspektor Ochrony Danych. Wydaje sie, ze propo-
nowane $rodki ochrony jednostki sg zresztg zainspirowane prawem wniesienia
skargi do organu nadzorczego, ktorego zadania na gruncie przepiséw RODO reali-
zujg wspomniane instytucje krajowe (art. 77 ust. 1 RODO). Rozpoznajac skarge
na decyzj¢ organu nadzorczego, sady moglyby zobowigza¢ go do wydania zalecen
okreslonej tresci, a nawet do nakazania organowi administracji, aby zaprzestat on
stosowania algorytmicznego systemu decyzyjnego?®. Kwestig niewatpliwie istotng
byloby rozstrzygniecie, ktére podmioty mialyby interes prawny we wniesieniu
takiej skargi. Intencjg autoréw opracowania jest zapewnienie jak najszerszego
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, jednak majac na uwadze masowos¢ decyzji

36 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U.
22022 r., poz. 329) dalej jako ,,p.p.s.a

37 Zgodnie z art. 133 § 1 p.p.s.a. podstawa orzekania przez sad administracyjny jest zgromadzony
w postepowaniu przed organami administracji material dowodowy. Art. 106 § 3 p.p.s.a. prze-
widuje natomiast mozliwos¢ przeprowadzenia uzupelniajagcego dowodu z dokumentu, jednak
wylacznie w przypadku, gdy jest to niezbedne do wyjaénienia istotnych watpliwosci i nie spo-
woduje nadmiernego przedluzenia postepowania w sprawie. Oznacza to, ze niedopuszczalne jest
przeprowadzenie jakichkolwiek innych dowodéw poza dowodami z dokumentéw.

38 Ta skarga z kolei wzorowana jest prawdopodobnie na art. 78 ust. 1 i 2 RODO.
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podejmowanych przez systemy automatyczne, mozna stwierdzi¢, ze nieograniczona
mozliwos$¢ zaskarzania oceny skutkéw mogtaby powodowaé przecigzenie organu
nadzorczego. Uzasadnionym wydaje si¢ ograniczenie tego grona do adresatow decy-
zji indywidualnych, ktérych prawa zostaly funkcjonowaniem systemu naruszone.
Wowczas skarge do organu nadzorczego moglyby one wnosi¢ po uprawomoc-
nieniu si¢ wyroku w przedmiocie zgodnosci z prawem decyzji administracyjne;j.
Za trafny nalezy réwniez uzna¢ pomyst dopuszczenia w szerszym zakresie zaskar-
zania oceny skutkéw przez organizacje spoleczne. Konieczne z punktu widzenia
uktadu podmiotowego postepowania bytoby wowczas uzaleznienie dopuszczalno-
$ci skargi do organu od jej celéw statutowych (art. 31 § 1 pkt 1 k.p.a.).

Sama ocena skutkéw powinna by¢ dokonywana przez organ wdrazajacy jesz-
cze przed zainicjowaniem procesu ustawodawczego. Wydaje sig, ze nastepnie, wraz
z oceng dla ochrony danych osobowych, powinna by¢ elementem oceny skutkow
regulacji. Wowczas, przynajmniej w tym zakresie, projekt powinien by¢ wylaczony
z obowigzku przeprowadzania dodatkowych konsultacji publicznych, bo bylyby
one zapewnione jeszcze przed procesem legislacyjnym. Dokladna relacja tych
instrumentéw wobec siebie wymagataby jednak dalszej analizy.

Reasumujgc, przyjecie modelu proponowanego we ,Wzorcowych zasadach”
wcigz wymagatoby podjecia przez krajowego prawodawce wielu decyzji. Polska
regulacja nie musiataby ulega¢ wiekszym zmianom, jesli chodzi o sadowa kon-
trole aktow indywidualnych. Sady administracyjne mogtyby bowiem kontrolowa¢
wyniki dzialania algorytméw na etapie rozpoznania skargi na decyzje¢ i w ramach
tego postepowania uwzglednia¢ zarzuty dotyczace przeprowadzonej oceny skut-
kéw. Srodkiem, ktéry pozwalatby na prawne zobowigzanie organu do zaprzestania
korzystania z wadliwego systemu, bytaby jednak dopiero skarga do organu nadzor-
czego. Otwartg kwestig wciaz pozostawaloby to, kto ma interes prawny w kwestio-
nowaniu oceny skutkéw przeprowadzonej przez organ juz po wdrozeniu systemu.
Wydaje sig, ze w innych formach dziatania administracji niz wtadcze ksztaltowanie
sytuacji prawnej jednostki (np. przydziat spraw sedziom sadéw powszechnych) legi-
tymacja ta powinna przystugiwa¢ podmiotom reprezentujacym interesy zbiorowe,
takim jak organizacje pozarzagdowe. Przemawia za tym dysponowanie przez takie
podmioty zasobami pozwalajacymi zatrudni¢ ekspertéw, bedacych w stanie pod-
jac sie fachowej oceny technicznych aspektow funkcjonowania systeméw. Réwniez
w tym przypadku postepowanie ze skargi na decyzje organu nadzorczego mogltoby
toczy¢ sie przed sagdem administracyjnym, analogicznie do rozwigzan funkcjonu-
jacych juz obecnie na podstawie przepisow art. 78 ust. 1 i 2 RODO. Uwzglednienie
wspomnianych $rodkéw ochrony oraz poddanie konsultacjom spotecznym spra-
wozdania z oceny skutkéw dokonywanej przez organ nalezy oceni¢ zdecydowanie

pozytywnie.
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Whioski

W obecnym stanie prawnym brakuje srodkéw prawnych, ktére mogtyby ochro-
ni¢ jednostke przed skutkami algorytmicznych systemoéw decyzyjnych. Wprawdzie
mozliwe jest uchylenie indywidualnej decyzji automatycznej, jednak nie pozwala
to na eliminacje zrodta problemu, znajdujacego sie w samym systemie. Europejski
projekt rozporzadzenia dotyczacego sztucznej inteligencji jedynie cze$ciowo roz-
wigzuje ten problem. Projekt ten pozwala bowiem zapobiega¢ powstawaniu zagro-
zenia dla praw podstawowych, ale pomija w tym jednostke i mozliwos¢ udziatu
spoleczenstwa w ocenie ryzyka. Propozycja zmian prawnych wysunieta przez
Europejski Instytut Prawa trafnie diagnozuje problem i uzupelnia w tym wzgle-
dzie zalozenia rozporzadzenia o $rodki ochrony jednostki wzorowane na RODO.
Przyjecie ich do polskiego porzadku prawnego bedzie wymagalo odpowiedzi na
wiele pytan, takich jak wymog wykazywania si¢ interesem prawnym, aby kwestio-
nowac¢ ocene skutkow dla danego systemu, moment, w ktérym ocena ta powinna
by¢ dokonywana oraz relacja do innych instrumentéw prawnych, takich jak ocena
skutkow regulacji. Z pewnoscig jednak nalezy stwierdzi¢, ze taka holistyczna wery-
fikacja systemu dokonywana w oderwaniu od indywidualnego przypadku jest nie-
zbedna w celu zapobiezenia zagrozeniom dla praw podstawowych jeszcze przed
jego wdrozeniem. Model, w ktérym to organ wdrazajacy system samodzielnie oce-
nia skutki kreowanego rezimu decyzyjnego, a jego dzialania s3 nadzorowane przez
zewngtrzny niezalezny organ, wpisuje si¢ w ramy ustrojowe sgdownictwa admini-
stracyjnego wynikajace z polskiego prawa. Niemniej wydaje si¢ niezbedne, aby od
decyzji organu nadzorujgcego przewidziana byla droga sadowa dla jednostki, to
sady bowiem zapewniajg uzyskanie rozstrzygnigcia w swojej sprawie, niezaleznie
od innych wladz. Kwestia, ktéra wymaga dalszych badan, jest mozliwos¢ zobo-
wigzania panstw cztonkowskich przez Parlament Europejski i Rade do przyjecia
regulacji inspirowanej wzorcowymi zasadami. Cze¢$ciowo bowiem proponowane
postanowienia mogtyby uzupelnia¢ rozporzadzenie unijne. Wciaz jednak ich sto-
sowanie wymaga¢ bedzie doprecyzowania na poziomie krajowym, o czym zadecy-
duje ostatecznie polski prawodawca.
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Measures for the protection of individual rights in the face of the
implementation of algorithmic decision-making systems in public
administration — between European and national law

Summary

The implementation of algorithmic decision-making systems in public administration can
pose a risk to the rule of law, democracy, and the right to good administration. Risk manage-
ment in this regard is intended to be enabled by the instruments provided for in the European
draft act on artificial intelligence. The aim of this study is to establish the legal situation of
an individual on the grounds of the aforementioned act, and then to relate it to the assump-
tions of the legislative proposal of the European Law Institute and the provisions of Polish
administrative law. The research uses a dogmatic-legal method and a comparative method
with regard to references to the common law in force in the United Kingdom. The analysis
shows that the European draft regulation completely ignores the individual by not grant-
ing him/her legal remedies against the implementation of the said systems. Its protection
could be strengthened by allowing complaints to the supervisory authority, whose decisions
would be subject to review by administrative courts, as is the case under the provisions of
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the General Data Protection Regulation. Adoption of these solutions to the Polish legal order
could complement the already existing model of control of partly automatic decisions of the
administration, providing the possibility to challenge also the principles of their adoption.
This would, however, require a determination of who would have a legal interest in lodging
a complaint, the possibility for social organisations to participate in these proceedings, and
the relationship to other legal instruments already in place, such as public consultations in
the legislative process and impact assessments.

Keywords: algorithmic decision-making systems, artificial intelligence act, judicial review of
administration, protection of the individual, right to good administration
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Przyczyny niskiej trwalo$ci podejmowanych uchwat
krajobrazowych

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest analiza przyczyn niskiej trwalosci tzw. uchwat krajobrazowych.
Uchwata krajobrazowa jest nowym narzedziem ochrony krajobrazu, wprowadzonym do po-
rzadku prawnego we wrzeéniu 2015 roku ustawa o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, i moze zosta¢ podjeta przez rade gminy na
podstawie art. 37a u.p.z.p., obejmujacego upowaznienie do okreslania w drodze uchwaty -
stanowiacej akt prawa miejscowego — zasad i warunkow sytuowania obiektéw matej archi-
tektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, a takze ich gabarytow,
standardéw jakosciowych oraz rodzajéw materialéw budowlanych, z jakich moga by¢ wyko-
nane. Dotychczas podejmowane uchwaty krajobrazowe sg bardzo czgsto przedmiotami kon-
troli nadzorczych i sadowoadministracyjnych, w wyniku ktdérych okolo 25% sposrod wszyst-
kich podjetych uchwal zostalo uniewaznionych. Giéwnymi przestankami powodujacymi
stwierdzenie niewaznosci uchwat krajobrazowych sa watpliwosci co do zakresu normowania
uchwal oraz kwestia braku mechanizméw odszkodowawczych w przypadku naruszen prawa
wiasnosci przez uchwaly krajobrazowe. W artykule dokonano analizy wspomnianych przesta-
nek oraz oceny dotychczasowego orzecznictwa w sprawach uchwat krajobrazowych. W wyni-
ku badan wykazano, jakie sg kluczowe przyczyny niskiej trwatoéci uchwat krajobrazowych.

W artykule zastosowano metode dogmatycznoprawng oraz empiryczng, dzigki czemu
dokonano analizy tekstu normatywnego — zawartego w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, w szczegélnosci w jej art. 37a. Koniecznym bylo takze poddanie
analizie dotychczasowego orzecznictwa i odniesienie si¢ do dorobku doktryny prawniczej.
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Stowa kluczowe: uchwata krajobrazowa, uchwata reklamowa, tad przestrzenny, ustawa
krajobrazowa, ochrona krajobrazu, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, kontrola
sagdowoadministracyjna

Wprowadzenie

We wrzesniu 2022 roku minelo 7 lat od wejscia w zycie ustawy z dnia 25 kwiet-
nia 2015 roku o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu!, zwanej potocznie ,,ustawg krajobrazowy”. Jest to zatem odpo-
wiedni moment do analizy, jak czesto uchwaly podjete na podstawie nowych regu-
lacji prawnych sa przedmiotami kontroli nadzorczych i sadowoadministracyjnych
oraz czy i w jakim stopniu zakres tej kontroli przektada si¢ na trwaloé¢ i popular-
nos¢ tego stosunkowo nowego narzedzia ochrony krajobrazu.

Ustawa krajobrazowa reguluje kwesti¢ o bardzo duzym znaczeniu spotecznym,
jaka jest fad przestrzenny w gminach. Poprzez tad przestrzenny nalezy rozumiec
ogolnie pojmowane uksztaltowanie powierzchni, ktére tworzy harmonijng catos¢,
uwzgledniajac uwarunkowania funkcjonalne, spoleczno-gospodarcze, srodowi-
skowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne?.

Ustawa krajobrazowa dokonala nowelizacji wielu aktéw prawnych, w tym
ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Na podstawie nowych przepiséw samorzady gminne uzyskaly kompetencje
do wprowadzenia uchwaty okreslajacej wiazace zasady lokalizacji no$nikéw rekla-
mowych, obiektow malej architektury i ogrodzen wraz ze wskazaniem standardéw
jakosciowych i ilosciowych dla tych elementéw zagospodarowania oraz rodzajow
materiatéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane®. Uchwata ta, nazywana
w doktrynie uchwalg krajobrazowg lub reklamowa, dla porzadku w niniejszym
artykule bedzie nazywana uchwalg krajobrazows.

Szczegolnie istotnym aspektem, ktéry reguluje ustawa, jest mozliwos¢ ograni-
czenia chaosu reklamowego wplywajacego negatywnie na wizerunek gmin oraz ich
odbidr przez spoleczno$é¢ lokalng. Wielu autoréw zajmujacych si¢ problematyka

1 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narze-
dzi ochrony krajobrazu (Dz.U. z 2015 r. poz. 774 ze zm.).

2 Art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 2 2022 r., poz. 503 ze zm, dalej jako ,,u.p.z.p”).

3 A.Fogel, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — art. 37a, w: G. Golen, A. Fogel,
A. Staniewska (red.), Ustawa krajobrazowa. Komentarz do przepisow wprowadzonych w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, Warszawa 2016, komentarz do art. 37a.
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tadu przestrzennego wskazywalo, ze to wlasnie reklamy sg jednym z gléwnych
elementéw wizualnego skazenia przestrzeni publicznej*. Przyczyna wystepowania
tego zjawiska byl brak odpowiednich regulacji prawnych. Nowy instrument pla-
nistyczny, jakim jest mozliwo$¢ uchwalenia przez gmine uchwaly krajobrazowej,
wydaje sie o wiele skuteczniejszym narzedziem od dotychczasowych uregulowan.
Ustawa krajobrazowa dala bowiem gminom mozliwos¢ kontroli nad rozmieszcze-
niem reklam oraz ich ksztaltem, pobierania oplaty od reklam, a takze narzedzia
egzekucji w przypadku sytuowania reklam niezgodnie z nowymi przepisami’.

Uchwaty krajobrazowe sg dopiero drugim narzedziem planistycznym, obok
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, jakim dysponujg gminy
w Polsce w walce o fad przestrzenny. W momencie procedowania ustawy krajobra-
zowej w 2015 roku ustawodawca zakladal, ze bedzie ono masowo wykorzystywane
przez samorzady gminne, ktére bardzo czesto borykaja si¢ z problemem chaosu
reklamowego. Tymczasem jednak po przeszlo siedmiu latach od wejscia w zycie
ustawy krajobrazowej z 2015 roku uchwaly krajobrazowe zostaly podjete jedynie
w 39 gminach® w Polsce (jak wynika z analizy wojewddzkich dziennikéw urze-
dowych - stan na wrzesien 2022 r.), a jakiekolwiek prace projektowe nad poten-
cjalnym przyjeciem uchwat krajobrazowych w przyszlosci przeprowadzono jedynie
w okoto 150 z 2477 gmin w Polsce (stan na grudzien 2020 r.)”. Wérdd gmin, ktére
podjely prace na projektami uchwat krajobrazowych, znajduja si¢ wszystkie spo-
$réd dziesigciu najwigkszych miast w Polsce.

Mozna prébowa¢ wymieni¢ wiele przyczyn niskiej popularnosci uchwat kra-
jobrazowych jako instrumentu ochrony krajobrazu. Sg w wsrdd nich z pewnoscia
takie przestanki, jak: zawito$¢ procedury legislacyjnej samych uchwal, niewystar-
czajace zaplecze kadrowo-finansowe w wielu gminach niezbedne do przygotowania

4 T. Nawrocki, Miasta nasze a w nich... Refleksje o wplywie reklamy zewnetrznej na miejskg ikonos-
fere, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Sociologica” 2011, nr 36, s. 121-140; J.J. Parysek, Lad
przestrzenny jako kategoria pojeciowa i planistyczna, w: T. Slezak, Z. Zioto (red.), Spoteczno-gospo-
darcze i przyrodnicze aspekty tadu przestrzennego, ,Biuletyn PAN KPZK” 2003, z. 205, s. 111-126.

5 R. Giedych, Gminna uchwata krajobrazowa - od teorii do praktyki, ,Biuletyn KPZK PAN” 2016,
nr 261, s. 121.

6  Byly to kolejno: Baranéw, £6dz, Kobylnica, Kotbaskowo, Lubin, Koronowo, Nowy Sacz, Posto-
mino, Wyszkéw, Nysa, Bochnia, Gdansk, Bartoszyce, Sopot, Janowice Wielkie, Szczawno-Zdrdj,
Mlynary, Suchy Las, Ciechandéw, Piaseczno, Kolbaskowo, Sosnowiec, Mystakowice, Koécielisko,
Namystéw, Opole, Tarnéw, Stupsk, Leszno, Andrychéw, Swinoujscie, Cieszyn, Starachowice,
Nowy Targ, Warszawa, Zakrzewo, Szklarska Poreba, Izabelin i Michalowice.

7 Szacunkowe dane pochodzace z raportu: A. Mrozewska, X. Staniczyk, A. Stepien-Dabrowska, Pie¢
lat ustawy krajobrazowej. Raport z monitoringu, 2020, s. 21.
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projektu uchwaty® czy goraca ostatnio kwestia zgodno$ci przepiséw wprowadzaja-
cych uchwaly krajobrazowe z Konstytucja RP. Jak wynika jednak z analizy orzecz-
nictwa dotyczacego art. 37a u.p.z.p., z pewnoscig jedng z gléwnych przyczyn
powodujacych tak niska popularnos¢ tego stosunkowo nowego instrumentu
ochrony krajobrazu moze by¢ jego niska trwalto§¢ spowodowana przez to, ze bardzo
wysoki odsetek podjetych uchwal zostaje zaskarzonych do sadéw administracyj-
nych lub poddanych kontroli nadzorczej wojewoddw, czego skutkiem jest to, ze
blisko co trzecia z podjetych przez gminy uchwal krajobrazowych nie ostaje si¢
w porzadku prawnym.

Tego wlasnie aspektu, czyli niskiej trwalosci podjetych juz uchwat krajobrazo-
wych, bedzie dotyczylo niniejsze opracowanie. Poprzez niska trwalo$¢ aktu praw-
nego nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktérych dany akt prawny jest szybko zmieniany
lub uchylany, co prowadzi w konsekwencji do niestabilnoéci i trudno$ci w stoso-
waniu prawa. W opracowaniu przeanalizowany zostanie réwniez zakres ochrony
interesu prawnego podmiotéw skarzacych uchwaly oraz najczestsze przyczyny
stwierdzania niewaznosci podjetych juz uchwat.

Kontrola sgdowoadministracyjna nad uchwalami krajobrazowymi

Uchwaly krajobrazowe to specyficzny rodzaj aktu samorzadowego (ktéry kazdo-
razowo jest takze aktem prawa miejscowego), wydawanego przez organ stano-
wigcy gminy, umozliwiajacego kompleksowe uregulowanie wszystkich kwestii
dotyczacych zasad i warunkow sytuowania obiektéw, o ktérych mowa w art. 37a
ust.1 w.p.z.p. Ze wzgledu jednak na ich specyfike oraz zakres normowania sg one
z calg pewnoscig aktami o podobnym charakterze prawnym do miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego. Podobnie jak plany miejscowe uchwaly te
s3 bowiem aktami planistycznymi wydawanymi przez dang gmine, co pozwala im
na samodzielno$¢ w kreowaniu treéci takich uchwal’. W tym kontekscie uchwaty
krajobrazowe podlegaja pod art. 1 ust. 2 u.p.z.p., w ktéorym wymieniono wyma-
gania, ktére muszg by¢ uwzglednione w procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Wynika z tego konieczno$¢ wywazenia przy tworzeniu uchwat kra-
jobrazowych interesu publicznego, jak i intereséw prywatnych!C.

8 M. Tadych, Czy uchwaly krajobrazowe sq zgodne z Konstytucjg? - cz. I, ,Nieruchomosci” 2021, nr 1,
s. 15.

9 Z. Niewiadomski, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Z. Niewiadomski
(red.), Warszawa 2013, s. 28.

10 Z. Gromek, Uchwaly reklamowe w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 1, s. 47.
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Uchwata krajobrazowa jest nie tylko aktem planistycznych gminy, lecz takze -
jak wprost wynika z brzmienia przepisu zawartego w art. 37a ust. 4 — aktem prawa
miejscowego, co potwierdza takze dotychczasowe orzecznictwo sagdéw administra-
cyjnych.'! Jako taki akt uchwata krajobrazowa moze podlega¢ kontroli nadzorczej
wojewody na mocy przepiséw zawartych w art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy
z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2022 r., poz. 559) oraz,
oczywiscie, kontroli sgdowoadministracyjnej sprawowanej przez Sady Admini-
stracyjne. Sposrod 39 dotychczas podjetych w Polsce uchwat krajobrazowych w az
11 przypadkach wojewoda stwierdzit ich niewaznos¢, przez co ewentualny termin
wejscia w zycie takiej uchwaty zostawat kazdorazowo mocno przesuniety w czasie,
niejednokrotnie o kilka lat. W takim wypadku samorzad gminny ma bowiem tylko
trzy mozliwosci - przystapi¢ do prac nad nowa uchwala, zaskarzy¢ rozstrzygniecie
wojewody do sadu lub zrezygnowac (czasowo lub definitywnie) z przyjecia uchwaty
krajobrazowej. Ponadto az siedem sposrod przyjetych uchwat poddanych zostato
kontroli sgdowoadministracyjnej'>. W przypadku czterech skontrolowanych
uchwal sady administracyjne stwierdzily ich niewazno$¢ - dotyczylo to uchwat
krajobrazowych przyjetych w Lodzi'3, Opolu', Nysie!® oraz Zakrzewie'.

Kontrola uchwat krajobrazowych przez sady administracyjne moze by¢ inicjo-
wana zaréwno przez gminy, ktore skarza decyzje nadzorcze wojewodow dotyczace
uchwal krajobrazowych, jak i przez podmioty, ktére dochodzg ochrony swojego
interesu prawnego na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym'”.
Skargi te moga by¢ wnoszone tylko przez podmioty, ktérych interesy zostaty naru-
szone przez wejscie w zycie uchwaly krajobrazowej. Wazne jest wiec, aby ocenic,
czy interes prawny podmiotu skarzacego zostal faktycznie naruszony, poniewaz to
warunek dopuszczalnos$ci skargi. Interes ten takze okresla zakres zarzutow, ktore
moga by¢ podniesione przez podmiot skladajacy skarge.

Przed przystgpieniem do omoéwienia dotychczasowego orzecznictwa dotycza-
cego uchwal krajobrazowych warto zaznaczy¢, ze przed wejsciem w zycie ustawy
krajobrazowej podstawa prawng do okreslania zasad i warunkéw sytuowania

11 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 wrze$nia 2018 r., IT SA/Gd 328/18, Legalis nr 1828585.
12 Uchwaty krajobrazowe w Opolu, Lubinie, Gdansku, Nysie, Sopocie i Zakrzewie.

13 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 11 sierpnia 2017 r., II SA/Ld 523/17, Legalis nr 1672106 oraz wyrok
NSA z 15 pazdziernika 2019 r., II OSK 2880/17, Legalis nr 2274102.

14 'Wyrok WSA w Opolu z dnia 5 pazdziernika 2017 r., Il SA/Op 196/17, Legalis nr 1688625.
15 Wyrok WSA w Opolu z dnia 15 listopada 2018 r., IT SA/Op 195/18, Legalis nr 1854473.
16 'Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 wrze$nia 2020 r., IV SA/Po 372/20, Legalis nr 2498979.

17 Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 101, w: red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Ustawa o samorzg-
dzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2011.
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obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz rodzajow materialow
budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, stanowitl art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p.,
ktéry zostat uchylony na podstawie art. 7 pkt 3 lit. b) ustawy krajobrazowej z 2015
roku. W mysl art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego mozna byto okresli¢ w zaleznosci od potrzeb m.in. zasady i warunki
sytuowania ww. obiektow!s.

W odniesieniu do uchwal krajobrazowych orzecznictwo dotyczace planéw
miejscowych zostalo uznane za aktualne i jest szczegdlnie istotne w kontekscie
relacji miedzy wladztwem planistycznym a potrzeba ochrony wlasnosci prywatne;j.
Wynika bowiem z niego, ze uchwata krajobrazowa moze ogranicza¢ prawo wilasno-
$ci, jesli ingerencja ta jest proporcjonalna i nie narusza istoty tego prawa'’, co ma
kluczowe znaczenie w kwestii zgodnosci podejmowanych uchwat krajobrazowych
z innymi przepisami prawa polskiego, w tym przede wszystkim z Konstytucja.

Dotychczasowe orzecznictwo Sadow Administracyjnych dotyczace
uchwat krajobrazowych

Odpowiedzi na pytanie, jakie sg przyczyny znikomej trwatosci podjetych dotych-
czas uchwal krajobrazowych, nalezy szuka¢ w orzecznictwie dotyczacym art. 37a
u.p.z.p., a wigc przepisu, na podstawie ktérego samorzady gminne moga podejmo-
waé uchwaly krajobrazowe. Jak juz wspomniano, uchwaly krajobrazowe stajg sie
przedmiotem kontroli sgdowoadministracyjnej na skutek skarg gmin na rozstrzy-
gniecia nadzorcze wojewodow lub poprzez skargi podmiotdw, ktore domagaja sie
ochrony swojego interesu prawnego. W kwestii tego, jak duzy jest zakres ochrony
interesu prawnego podmiotéw skarzacych uchwaly krajobrazowe, sady admini-
stracyjne, ktore dotychczas orzekaly w sprawach skarg na uchwaly krajobrazowe,
stwierdzajg, Ze podmiot inicjujacy postepowanie na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym musi wykaza¢, ze jego interes prawny zostal bezposrednio
naruszony przez przyjecie uchwaly krajobrazowej. Musi on udowodni¢, ze istnieje
zwigzek miedzy przepisami zawartymi w uchwale a jego sytuacja prawng®. W przy-
padku gdy podmiot skarzacy wywodzi swoj interes z prawa wilasnosci nierucho-

18 P. Kledzik, Skutki uchwalenia uchwaly krajobrazowej - w kontekscie projektow i unormowan miej-
scowych planow zagospodarowania przestrzennego, ,,Acta Iuris Stetinensis” 2019, nr 1 (25), s. 52.

19 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2017 r., I SA/Wr 624/17, Legalis nr 1730230 i wyrok
WSA w Gdanisku z dnia 6 lutego 2019 r., II SA/Gd 664/18, Legalis nr 1884623.

20 Wyroki WSA w Gdansku z dnia 6 lutego 2019 r., II SA/Gd 664/18, Legalis nr 1884623 oraz
z 20 lutego 2019 r., IT SA/Gd 531/18, Legalis nr 1883960.
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mosci i umieszczenia na niej no$nikéw reklamowych, to stwierdzenie niewaznosci
takiej uchwaty dotyczy tylko tych postanowien, ktére dotycza tej nieruchomosci.
Uprawnienie do skargi przystuguje zaréwno wlascicielom nosnikéw reklamowych,
jak i podmiotom, na ktérych nieruchomosci lub budynku no$niki te sa ekspono-
wane. Sady administracyjne orzekaja, ze podmiot skarzacy nie moze domagac si¢
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty krajobrazowej, jesli nie dotyczy go bezposred-
nio, tak samo jak w przypadku, gdy nieprawidtowos¢ uchwaly jest spowodowana
naruszeniem zasad jej sporzadzania. Sady administracyjne podkreslaja réwniez,
ze podmiot skarzacy musi wykaza¢ naruszenie konkretnego i realnego interesu
prawnego. W orzecznictwie podkreslono takze, ze podmioty takie jak spétdziel-
nie mieszkaniowe czy wspolnoty mieszkaniowe réwniez posiadajg uprawnienie do
zaskarzenia uchwaly krajobrazowej, jesli ich interes zostal naruszony w zwiazku
z przyjeciem takiej uchwaly?'. W zwigzku z czym zakres podmiotéw, ktére poten-
cjalnie moga dochodzi¢ naruszenia swojego interesu prawnego poprzez przyjecie
uchwal krajobrazowych, jest zdecydowanie szeroki.

Wiekszos¢ rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewodéw, uniewazniajacych podjete
weczesniej uchwaly krajobrazowe, odnosila si¢ do ich zakresu normowania. Organ
nadzoru uznawal, w przewazajacej wigkszosci przypadkow, ze zakres normowania
podjetych uchwal byl zbyt szeroki lub tres¢ uchwaly byta nieprecyzyjna w stosunku
do zawartych regulacji. Jako przykfady takich rozstrzygnie¢ mozna poda¢ m.in. roz-
strzygniecie nadzorcze nr NK-N.4131.87.2.2019.JW1 Wojewody Dolnoslaskiego,
dotyczace uchwaly krajobrazowej przyjetej przez rade gminy w Mystakowicach,
w ktorym stwierdzono, ze w uchwale krajobrazowej nie mozna zawrze¢ regulacji
w stosunku do reklam obnoszonych (tzn. reklam ,,noszonych” przez ludzi), czy roz-
strzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego nr 1.4131.103.2016.RM, stwier-
dzajace niewazno$¢ gminnej uchwaly krajobrazowej miasta Ciechanéw z powodu
zawarcie w tekscie uchwaty bardzo nieprecyzyjnych poje¢ odnoszacych si¢ do roz-
miar6w noé$nikéw reklamowych?.

Pierwsze wyroki sagdow administracyjnych dotyczace uchwal krajobrazowych
réwniez odnosily si¢ do ich zakresu normowania®. Byly w nich podnoszone
takie kwestie jak to, czy w uchwale krajobrazowej dopuszczalne jest uregulowa-
nie zasad umieszczania reklamy mobilnej (np. reklama na pojazdach komunikacji

21 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 grudnia 2017 r., IT SA/Wr 624/17, Legalis nr 1730230.
22 M. Nowak, Gminne uchwaty reklamowe - kluczowe problemy, ,Nieruchomo$ci” 2018, nr 4, s. 24.

23 Wigcej na ten temat zob. Z. Gromek, Uchwaly reklamowe w orzecznictwie sqgdéw administracyj-
nych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2020, nr 1, s. 48-53.
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miejskiej)?*, czy uchwala krajobrazowa moze przewidywa¢ odmienne zasady
umieszczania no$nikéw reklamowych ze wzgledu na eksponowang tres¢ rekla-
mowa?, czy w uchwale krajobrazowej mozna zawrze¢ regulacje ujednolicajace
dopuszczalne formy obiektéw malej architektury (np. koszy na $mieci, fawek, wypo-
sazenia przystankéw komunikacji zbiorowej, stojakow rowerowych)?, czy uchwata
krajobrazowa moze okresla¢ zasady i warunki utrzymywania urzadzen reklamo-
wych?, a nawet kwestia tego, czy w uchwale krajobrazowej mozna uregulowacl
zasady umieszczania plakatéw i hasel wyborczych w rozumieniu art. 110 ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 roku — Kodeks wyborczy. Wszystkie te watpliwoéci prawne
zostaly w orzecznictwie rozstrzygnigte w sposob pozytywny, przez co niejedno-
krotnie odmiennie od decyzji nadzorczych wojewod6w?. Z analizy orzecznictwa
wynika zatem, Ze sady administracyjne przyzwalaja na bardzo szeroki zakres swo-
body w ksztaltowaniu tresci uchwal krajobrazowych, co wpisuje si¢ w koncepcje
wladztwa planistycznego gmin.

Przedmiotem kontroli sgdowoadministracyjnej w kontekscie art. 37a u.p.z.p.
byta réwniez relacja miedzy uchwalg krajobrazowa a miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego, w sytuacji kiedy oba te akty regulujg zasady umiesz-
czania no$nikéw reklamowych na tym samym obszarze. W latach 2010-2015 plany
miejscowe mogly potencjalnie zawiera¢ postanowienia dotyczace umieszczania
no$nikéw reklamowych, przez co ich zakres normowania moze si¢ nijako ,,pokry-
wa¢” z nowo uchwalanymi uchwalami krajobrazowymi. Zagadnienie to zostalo
jednak rozstrzygniete w art. 12 ust. 2 ustawy krajobrazowej, ktory jednoznacznie
wskazuje, ze regulacje miejscowych planéw dotyczace sytuowania no$nikow rekla-
mowych obowigzujg do dnia wejscia w zycie uchwaly krajobrazowej, po czym traca
moc prawng. Jak zauwaza Z. Gromek:

Na tym tle za bfedne nalezy uzna¢ stanowisko wyrazone przez WSA w Opolu (II SA/
Op 195/18)%, zgodnie z ktérym uchwata reklamowa musi by¢ zgodna z uchwalonym
weczesniej planem miejscowym, jezeli plan ten — na podstawie nieobowiazujacego art. 15
ust. 3 pkt 9 ustawy o planowaniu - okresla zasady sytuowania na danym obszarze
no$nikéow reklamowych. Zdaniem WSA w Opolu tego rodzaju niezgodno$¢ uchwaty
reklamowej z planem miejscowym stanowi istotne naruszenie prawa. Przedstawiony

24 Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2019 r., sygn. akt IT OSK 2880/17, IT OSK 2880/17.

25 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 lutego 2019 r., IT SA/Gd 664/18, Legalis nr 1884623.

26 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 25 wrzesnia 2018 r., IT SA/Wr 297/18, Legalis nr 1867860.
27 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 wrzesnia 2018 r., IT SA/Gd 328/18, Legalis nr 1828585.

28 Wojewodowie niejednokrotnie rowniez byli podmiotem skarzgcym uchwaly krajobrazowe bezpo-
$rednio do WSA.

29 Orzeczenie nieprawomocne.
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przez sad poglad w sposéb oczywisty pozostaje w sprzecznosci z art. 12 ust. 2 ustawy
krajobrazowe;j.

Jak wynika z dotychczasowego orzecznictwa, samorzady gminne moga pozwoli¢
sobie na bardzo szeroki zakres normowania w podejmowanych uchwatach kraj-
obrazowych, a przepisy art. 37a u.p.z.p. nie stoja w sprzecznosci z regulacjami
planéw miejscowych. W przeciagu ostatnich lat to jednak nie te zagadnienia byly
najwigkszg niewiadoma odnos$nie do przyszlosci uchwat krajobrazowych, a kwestia
zgodnosci regulacji zawartych w art. 37a u.p.z.p. z ustawq zasadniczg.

Kwestia zgodnosci art. 37a ust. 9 u.p.z.p. z Konstytucja RP

Badania dotychczasowego orzecznictwa dotyczacego uchwal krajobrazowych
wskazuja na wiele czynnikow, ktore prowadzily do tego, ze uchwaly te wielokrot-
nie stawaly sie przedmiotem kontroli sgdowoadministracyjnych. Nie ulega jed-
nak watpliwosci, ze kwestig najbardziej wazka, jaka zostala poruszona przez sady
administracyjne w kontekscie uchwat krajobrazowych, jest aspekt niedopuszczal-
nej ingerencji w prawo wlasnosci uchwal podjetych na podstawie art. 37a u.p.z.p.
Bylo to jedng z glownych przyczyn stwierdzenia niewaznosci uchwaly krajobra-
zowej miasta Opola®!'. Sprawa uchwaly opolskiej miala swéj finat w Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, ktéry postanowieniem z 6 czerwca 2019 roku o sygn.
akt. IT OSK 166/18 wystapit z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczacym konstytucyjnosci art. 37a ust. 9 u.p.z.p.*? Pytanie odnosito si¢ przede
wszystkim do tego, czy ustawodawca mial prawo wprowadzi¢ nowe ograniczenia
i zakazy dla legalnie postawionych urzadzen i tablic reklamowych bez zagwaranto-
wania ich wlascicielom odpowiedniego odszkodowania.

W argumentacji pytania podniesiono, ze ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym przewiduje mechanizm rekompensaty dla szkéd plani-
stycznych i planistycznego wywlaszczenia (art. 36 i art. 37 u.p.z.p.). Wedlug NSA
brak odpowiedniej regulacji dotyczacej uchwal krajobrazowych powoduje naru-
szenie prawa wlasnoéci podmiotéw posiadajacych pozwolenie budowlane, ktdre
umiescily nosniki reklamowe przed wejsciem w zycie uchwal krajobrazowych.

30 Z. Gromek, Uchwaty reklamowe..., s. 59.
31 Wyrok WSA w Opolu z dnia 5 pazdziernika 2017 r., I SA/Op 196/17, Legalis nr 1688625.

32 Przepis ten mowi o obowiazku okreslenia w tresci uchwaty krajobrazowej warunkow i terminu
dostosowania istniejacych w dniu jej wejscia w Zycie obiektow matej architektury, ogrodzen oraz
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazdéw, zasad i warunkéw w niej okreslonych,
nie krétszy niz 12 miesigcy od dnia wejécia w zZycie uchwaly.
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Decyzja Trybunatlu w powyzszej sprawie bedzie miala istotne znaczenie zaréwno
dla obecnie obowiazujacych uchwal krajobrazowych, jak i dla tych, ktére zostang
przyjete w przyszlosci. Ewentualne stwierdzenie niezgodnosci art. 37a ust. 9 u.p.z.p.
oznacza¢ bedzie potrzebe dzialania ze strony ustawodawcy i wprowadzenia
odpowiednich instrumentéw rekompensaty®*. Ewentualne naruszenie mialoby
dotyczy¢, zdaniem NSA, nastepujacych norm konstytucyjnych: art. 2%, art. 21%,
art. 64 ust. 1%, art. 64 ust. 2%, art. 31 ust. 3% oraz art. 1 Protokotu nr 1*° do Konwen-
cji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z 20 marca 1952 roku®.

Jak wynika z literalnego brzmienia powyzszych przepiséw, ochrona wlasnosci
jest gwarantowana przez panstwo jako jedno z podstawowych praw cztowieka
i obywatela. Nie ma ona jednak charakteru absolutnego, co oznacza, ze moze pod-
lega¢ pewnym ograniczeniom uzasadnionym interesem publicznym. W swietle
tych przepisow pojawia si¢ podstawowe pytanie, czy zakaz umieszczania legalnych
urzadzen reklamowych po okresie dostosowawczym, ktéry wynosi co najmniej
12 miesiecy, jest istotnym naruszeniem prawa wlasnosci oraz czy powinien pod-
lega¢ on odszkodowaniu*!. Odpowiedz na takie pytanie wymaga szerokiej analizy
prawnej. Trybunal Konstytucyjny jednak dotychczas nie wypowiedzial sie w tej
kwestii i nie wyznaczyt terminu rozprawy, przez co prace nad uchwatami krajobra-
zowymi zostaly zawieszone w wielu gminach w Polsce. Smialo mozna wysnué wnio-
sek, ze opieszalos¢ Trybunalu Konstytucyjnego w kwestii okreslenia zgodno$ci art.
37a ust. 9 u.p.z.p. z przepisami ustawy zasadniczej jest jedna z gléwnych przyczyn

33 Z. Gromek, Uchwaly reklamowe..., s. 57.

34 ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spotecznej”

35 ,Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia. Wywlaszczenie jest dopuszczalne
jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”.

36 ,Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”.

37 ,Wlasnoé¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich
ochronie prawnej”.

38 ,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczen-
stwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”.

39 Protokot nr 1 do Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzony
w Paryzu dnia 20 marca 1952 r. oraz Protokot nr 4 do powyzszej konwencji, sporzadzony w Stras-
burgu dnia 16 wrzesnia 1963 r. (Dz.U. z 1995 r., nr 36, poz. 175 ze zm.).

40 ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢
pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych
przez ustawe oraz zgodnie z og6lnymi zasadami prawa migdzynarodowego”

41 M. Tadych, Czy uchwaly..., s. 16.
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niskiej popularno$ci uchwat krajobrazowych, a posrednio takze przyczyna niskiej
trwato$ci niektdrych z podjetych juz uchwal.

Whioski

Przechodzac do podsumowania podjetych rozwazan na temat trwalosci podejmo-
wanych uchwat krajobrazowych, nalezy wskaza¢, ze po siedmiu latach od czasu wej-
$cia w zycie ustawy krajobrazowej narzedzie ochrony krajobrazu w postaci uchwat
krajobrazowych wprowadzone do porzadku prawnego powyzsza ustawa wciaz jest
narzedziem o bardzo znikomej popularnosci. Swiadczy o tym to, ze z mozliwosci
podjecia uchwaly krajobrazowej skorzystalo do dzi$ niespetna 2% wszystkich gmin
w Polsce*>. Wiele (ponad 30%) z przyjetych uchwal byto natomiast przedmiotem
kontroli nadzorczych lub sadowoadministracyjnych, a co piata podjeta uchwala
w konsekwencji tych kontroli nie ostawata sie w porzadku prawnym.

Przyczyna tak niskiej trwalosci wielu z podjetych uchwal krajobrazowych jest
bardzo szeroki margines swobody pozostawiony gminom w zakresie ksztalto-
wania tresci uchwal krajobrazowych na mocy art. 37a u.p.z.p., przez co powstaje
wiele watpliwoséci dotyczgcych zakresu normowania podejmowanych uchwal, co
w konsekwencji niejednokrotnie prowadzi do ich uniewaznienia w ramach kon-
troli nadzorczych wojewoddéw. Duzg role w tym aspekcie odgrywa orzecznictwo
sadoéw administracyjnych, ktore zdaje si¢ ksztaltowa¢ juz konkretng linie orzecz-
niczg w sprawy zakresu normowania uchwat krajobrazowych, dlatego tez problem
ten w przyszlosci powinien by¢ mniej zauwazalny.

Zdecydowanie powazniejszym problemem powodujacym niskg popularnos¢,
a zarazem trwalo$¢ uchwal krajobrazowych jako narzedzi ochrony krajobrazu
jest kwestia zgodnosci przepisow wprowadzajacych uchwaly krajobrazowe do
porzadku prawnego, a konkretnie art. 37a ust. 9 u.p.z.p. Do czasu rozstrzygniecia
tej kwestii przez Trybunal Konstytucyjny przyszlos¢ uchwal krajobrazowych stoi
pod duzym znakiem zapytania. Brak rozstrzygnigcia w tym zakresie moze rodzi¢
takze uzasadnione obawy, ze przyszte uchwaly krajobrazowe bedg réwniez unie-
wazniane z powodu braku mechanizméw odszkodowawczych za naruszenie prawa
wlasnos$ci w zwigzku z obowigzkiem dostosowania istniejacych juz obiektéw malej
architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do regu-
lacji zawartych w podejmowanych uchwatach.

Rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci przepisu
dotyczacego uchwat reklamowych z Konstytucjg bedzie mie¢ kluczowe znaczenie

42 Do listopada 2022 r. uchwaly krajobrazowe podjeto w 39 spo$réd 2489 gmin w Polsce.
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dla przyszlosci tego typu regulacji. Jesli Trybunal stwierdzi niezgodno$¢ art. 37a
ust. 9 u.p.z.p. z Konstytucja, oslabi to funkcje uchwat reklamowych jako narzedzi
ochrony krajobrazu w zakresie ladu przestrzennego. Wiele samorzadéw moze
bowiem nie by¢ zainteresowanych przyjmowaniem takich regulacji, ktére mogtyby
rodzi¢ roszczenia odszkodowawcze.
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Reasons for low durability of adopted landscape resolutions

Summary

The subject of the following article is an analysis of the reasons for the low sustainability of
so-called landscape resolutions. A landscape resolution is a new tool for landscape protec-
tion, introduced into the legal order in September 2015 by an act amending certain acts in
connection with the strengthening of landscape protection tools. It can be adopted by the
municipal council on the basis of 37a of the Acts of Parliament, which includes the authori-
zation to determine, by way of a resolution — constituting an act of local law — the princi-
ples and conditions for the location of small architectural objects, billboards and advertising
devices and fences, as well as their dimensions, quality standards and types of construction
materials of which they can be made. Landscape resolutions adopted to date are very often
the subject of supervisory and administrative court reviews, as a result of which about 25% of
all adopted resolutions have been invalidated. The main grounds for invalidating landscape
resolutions are doubts about the scope of normalization of the resolutions and the issue of the
lack of compensation mechanisms in the case of violations of property rights by landscape
resolutions. The article analyzes the aforementioned premises and evaluates the existing case
law on landscape resolutions. As a result of the research, it was shown what the key reasons
for the low sustainability of landscape resolutions are.

This article was developed on the basis of the current legal regulations contained in the
Law on Spatial Planning and Development, particularly in its Article 37a. In doing so, the
existing body of literature and case law was used.

Keywords: landscape resolution, advertising resolution, spatial order, landscape act,
landscape protection, spatial planning and development, court-administrative control
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Budzet obywatelski jako instrument zarzadzania
publicznego. Perspektywa aksjologiczna

Streszczenie

Budzet obywatelski to zagadnienie multidyscyplinarne, ktore przyciagga m.in. uwage praw-
nikéw, administratywistow, socjologéw, a nawet ekonomistow. Ze wzgledu na tkwigcy w tej
instytucji potencjal partycypacyjny stanowi ona wspdlczesnie jeden z wazniejszych instru-
ment6w zarzadzania publicznego. Warto zatem przyjrzec si¢ jej z perspektywy aksjologicz-
nej, by moc udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy budzet obywatelski posiada wylacznie war-
to$¢ relacyjng, czy rowniez cechuje go warto$¢ autonomiczna. Celem niniejszego artykutu
jest wiec dyskusja nad aksjologicznym charakterem instytucji budzetu partycypacyjnego.

Do realizacji tak sformutowanego celu postuzono sie¢ metoda dogmatycznoprawna, ktéra
umozliwita dokonanie analizy obowiazujacego stanu prawnego oraz pogladéw doktryny, jak
réwniez metodg analizy i krytyki piSmiennictwa, ktéra pozwolila nie tylko wyjasni¢ istote
partycypacji spotecznej na gruncie wybranych nauk, lecz takze sformutowaé odpowiedz na
pytanie, czy instytucja budzetu obywatelskiego posiada warto$¢ relacyjna, czy autonomiczng.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze z punktu widzenia wladz samorzadowych budzet
obywatelski ma zaréwno warto$¢ relacyjna, gdyz recypuje warto$ci doktrynalno-polityczno-
-prawne, jak i autonomiczng, poniewaz stosowanie tego narzedzia przez wladze samorzado-
we moze wplywac na ewolucje wartosci kulturowo-spotecznych wspélnot lokalnych.

Stowa kluczowe: aksjologia lokalnych spotecznosci, aksjologia ustawodawcy, budzet
obywatelski, partycypacja publiczna, redystrybucja wladzy
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Wprowadzenie

Budzet obywatelski jako przejaw idei udzialu obywateli w procesie realizacji zadan
panstwa to zagadnienie o charakterze multidyscyplinarnym, znajdujace si¢ na
pograniczu dyskursu administracyjnoprawnego, politologicznego, socjologicznego,
nauk o administracji, nauk o zarzadzaniu czy geografii spoleczno-ekonomiczne;j.
Préba holistycznego ujecia tytutowej instytucji prawa administracyjnego podyk-
towala wybor metod badawczych, umozliwiajacych realizacje celu niniejszego
artykulu, ktérym jest dyskusja nad aksjologicznym charakterem instytucji budzetu
partycypacyjnego stanowigcego instrument zarzadzania publicznego. Efektem tej
dyskusji ma by¢ odpowiedz na pytanie, czy budzet obywatelski ma wylacznie war-
tos¢ relacyjng, czy takze warto$¢ autonomiczng. Ze wzgledu na tak sformutowany
cel zastosowano metode analizy i krytyki piSmiennictwa oraz metode dogmatycz-
noprawng. Celem takiego zabiegu metodologicznego mialo by¢ osadzenie procesu
badawczego ,w globalnym systemie spoleczno-poznawczym i w dorobku teore-
tycznym”! wybranych dziedzin, co z kolei miato zagwarantowac obiektywizacje
procesu badawczego.

Istota budzetu obywatelskiego

Jedna z tendencji wspolczesnego prawa administracyjnego jest dazenie do zaan-
gazowania spoleczenstwa w proces podejmowania decyzji przez wtadze publiczne.
Innymi stowy, chodzi o rozwdj idei partycypacji spolecznej (cho¢ wlasciwsze
bytoby okreslenie ,,idea partycypacji publiczne;j”; ta kwestia terminologiczna zosta-
nie wyjasniona w dalszej czesci tekstu). Przejawem takiego dziatania jest budzet
obywatelski.

W celu wyjasnienia istoty budzetu obywatelskiego zastosowana zostanie metoda
dogmatycznoprawna, natomiast gléwnym przedmiotem analizy bedzie art. 5a
ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym? (dalej: usg). Nalezy
jednak podkresli¢, ze budzet obywatelski moze by¢ realizowany we wszystkich jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, natomiast w przypadku gmin bedacych mia-
stami na prawach powiatu jego utworzenie jest obligatoryjne.

Ustawodawca nie podat w przywolanej ustawie definicji legalnej omawianego
pojecia, dlatego tez liczne definicje opracowalta doktryna. Przykladowo A. Rytel-
-Warzocha uwaza, ze

1 K. Kucinski, Zmagania z niewiedzg, Warszawa 2021, s. 116.
2 DzU.z1990r, nr 16, poz. 95 ze zm.



Budzet obywatelski jako instrument zarzadzania publicznego.... 87

gtéwnym celem budzetu obywatelskiego jest uspotecznienie procesu budzetowania na
poziomie lokalnym. Caloroczny plan finansowy jest w dalszym ciggu formalnie przyj-
mowany w drodze uchwaly organu stanowiacego danej jednostki lokalnej, jednakze
mieszkancy majag wplyw na to, jakie inwestycje publiczne powinny by¢ traktowane
priorytetowo’.

Zgodnie natomiast z art. 5a ust. 3 usg budzet obywatelski stanowi szczegdlng forme
konsultacji spotecznych. Zgodnie z ust. 4 przytoczonego artykutu mieszkancy
w ramach budzetu obywatelskiego w bezposrednim gtosowaniu corocznie podej-
muja decyzje w zakresie wydatkowania czesci budzetu gminy. Szczegdlnie wazne
jest podkreslenie, ze ustawodawca postanowil uregulowaé rozstrzygajacy, a nie
tylko doradczo-opiniujacy charakter budzetu obywatelskiego w ten sposob, ze zada-
nia wybrane w ramach budzetu obywatelskiego zostaja uwzglednione w uchwale
budzetowej gminy. Ponadto ustawodawca podkreslil, ze w toku prac nad projektem
ustawy budzetowej rada gminy nie moze usuwa¢ lub zmienia¢ w stopniu istotnym
zadan, ktdre zostaly wybrane w ramach budzetu obywatelskiego.

Stusznie w literaturze przedmiotu podkresla sie, ze budzet partycypacyjny nie
stanowi szczegdlnego rodzaju konsultacji, ktore cechuja si¢ doradczo opiniuja-
cym charakterem. Z tego tez wzgledu M. Maczynski postuluje, by budzet obywa-
telski postrzegac jako szczegdlny proces decyzyjny wpisujacy si¢ ,w mechanizmy
wspolrzadzenia wywodzace si¢ z idei rzgdzenia publicznego (public governance)
zakladajace rzady prowadzone we wspoélpracy z partnerami spolecznymi albo
mieszkancami™.

W literaturze przedmiotu opracowano minimalny zestaw cech, ktérymi powi-
nien odznacza¢ si¢ budzet partycypacyjny. Sg to:

a) ,dyskusja na temat przeznaczenia srodkéw budzetowych;

b) zasigg miasta lub innej zdecentralizowanej jednostki, posiadajacej wybieralne
organy uchwalodawcze, okreslone zasoby finansowe oraz wlasng administracje;

c) powtarzajacy sie corocznie charakter;

d) istnienie okreslonych form deliberacji publicznej w postaci spotkan/foréw;

e) przynajmniej minimalny stopien odpowiedzialno$ci za efekty procesu BP™.

3 A. Rytel-Warzocha, Budzet obywatelski jako nowa forma spolecznej partycypacji, ,,Przeglad
Naukowy Disputatio” 2013, nr 1, s. 67, cyt. za R. Keszczyk, Wspélne dobro naszg przysztoscig -
czyli innowacyjny mechanizm budzetu obywatelskiego na przykladzie miasta Gdanska, ,Mlody
Jurysta” 2018, nr 4, s. 28, https://czasopisma.uksw.edu.pl/index.php/mj/article/view/2989/2726
(dostep 25.11.2022).

4 M. Maczynski, Komentarz do art. 5a, w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2022, s. 195.

5 J.E. Kulikowska-Kulesza, M.H. Ziemblicki, Budzet partycypacyjny po reformie, w: B. Dolnicki
(red.), Pozycja ustrojowa organow jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 267.
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Budzet obywatelski a partycypacja publiczna

Juz na tym etapie rozwazan warto podkresli¢, ze partycypacja jako zjawisko wie-
lowymiarowe jest odmiennie rozumiana w réznych naukach. W przypadku prawa
administracyjnego stanowi ona przejaw rosngcej roli prawa podmiotowego, w tym
m.in. prawa obywateli do wspoétdecydowania o wydatkowaniu $rodkéw publicz-
nych. W politologii partycypacje postrzega sie z jednej strony jako redystrybucje
wladzy, dzieki czemu jednostki wykluczone z proceséw decyzyjnych moga braé
w nich udzial, z drugiej za$ jako istotny element spofeczenstwa obywatelskiego
podejmujgcego inicjatywy oddolne. Interesujace jest w tym aspekcie spostrze-
zenie M. Radziszewskiego, zdaniem ktérego udzial w zyciu spoleczno-politycz-
nym pozwala obywatelom ,,artykulowac i realizowaé swoje interesy, jednakze nie
w wymiarze rywalizacji, lecz partnerstwa i wspolnoty™. Zgodzi¢ sie nalezy, ze
dzigki zaangazowaniu w prace nad budzetem obywatelskim wszyscy czlonkowie
wspdlnot lokalnych majg szans¢ na wyartykutowanie swoich interesow, ze wzgledu
jednak na ograniczone $rodki finansowe nie wszystkie interesy zostang zrealizo-
wane, co z kolei oznacza, ze wymiar rywalizacji odgrywa wazng role w procesie
wspoldecydowania o ostatecznym ksztalcie budzetu obywatelskiego.

taczac perspektywe administracyjnoprawng i politologiczna, mozna zauwa-
zy¢, ze proces redystrybucji wltadzy dokonywany jest za posrednictwem réznych
regulacji prawnych, instrumentéw i procedur prawnych. Jak stusznie podkreslaja
J. Kmieciak oraz E. Letowska, jedng z takich procedur jest szeroko rozumiane
postepowanie administracyjne, chociaz autorzy ci wyrazaja watpliwos$¢, ,,czy obo-
wigzujacy w polskiej procedurze administracyjnej prawny rezim partycypacji jest
koncepcja aktualng i najlepszg”™. W perspektywie prawnoporéwnawczej polska
procedura administracyjna pozostaje wcigz w opozycji do tzw. procedury trzeciej
generacji, ktéra dokonuje podziatu rél na rozkazujacego suwerena i podporzadko-
wanego jego woli obywatela. Istotg procedury trzeciej generacji jest bowiem two-
rzenie sieci komunikacji, ,opartej raczej na zasadzie horyzontalnej komunikacji
anizeli na wertykalnym procesie command and control”®. Antycypujac nieco dalsze
rozwazania (dotyczace styku socjologii i politologii) i dbajac o jednolito$¢ termi-
nologiczng, nalezy zauwazy¢, ze w przypadku budzetu obywatelskiego mamy do

6 M. Radziszewski, Dynamika partycypaciji spotecznej w wymiarze funkcjonowania budzetu obywa-
telskiego w Lodzi, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 1-2, s. 123.

7 Z.Kmieciak, E. Letowska, Wstep, w: Z. Kmieciak (red.), Partycypacja w postepowaniu administra-
cyjnym. W kierunku uspolecznienia interesu prawnego, Warszawa 2017, s. 10.

8 M. Podhalicz, Administracja III generacji i partycypacja spoteczna - rozwéj pojecia uczestnictwa
w procesie administracyjnym, ,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2019, nr 40, s. 115.
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czynienia z komunikacjg wertykalng z oslabionym elementem wladztwa i kontroli
(ktére jednak wystepuja, poniewaz ,gospodarzem” procesu tworzenia budzetu
obywatelskiego jest organ administracji publicznej).

Kwestie partycypacji zgtebia rowniez geografia spoteczno-ekonomiczna, akcen-
tujac zwigzki budzetu obywatelskiego ze sformulowang przez H. Lefebvrea kon-
cepcja ,prawa do miasta’, w mysl ktorej mieszkancy powinni by¢ odpowiedzialni za
swoje najblizsze otoczenie. W koncepcji tej chodzi zatem o promowanie oddolnych,
spotecznych inicjatyw, jak rowniez ponoszenie konsekwencji podjetych decyzji®.

Zagadnienie partycypacji stanowi rowniez obszar dociekan naukowych socjolo-
gow, ktérzy w swoich badaniach analizuja wplyw partycypacji w zyciu spoteczno-
-politycznym na rozwo6j kapitalu spotecznego’®. Na styku socjologii i politologii
mozna natomiast dokona¢ podziatu partycypacji, przyjmujac za kryterium kla-
syfikacji skale zaangazowania jednostki w dzialania oraz charakter tych dzialan.
Wyréznia sie zatem partycypacje indywidualng, spoleczng oraz publiczng. Szcze-
golowe definicje tych poje¢ wraz z przyktadami przedstawiono w tabeli 1.

Jak wynika z dokonanej klasyfikacji form partycypacji, budzet obywatelski nie
jest instytucjg partycypacji spolecznej, jak z reguty podaje si¢ w polskich opraco-
waniach'!, lecz stanowi instytucje partycypacji publicznej, poniewaz polega na
zaangazowaniu obywateli w dzialania organéw administracji publicznej. Jezeli
natomiast za kryterium klasyfikacji partycypacji publicznej przyjmie si¢ stopien jej
natezenia po stronie decydentow politycznych (poniewaz to od nich zalezy stopien
zaangazowania w kontakt z lokalng spolecznoscia), wowczas wyrodznia sie cztery
formy partycypacji publicznej, ktére przedstawiono na rysunku 1.

9 B. Pytlik, Budzet partycypacyjny w Polsce. Ewolucja i dylematy, ,Studia z Polityki Publicznej” 2017,
nr 1,s. 105.

10 Zob. np. M. Radziszewski, Budzet obywatelski instrumentem rozwoju kapitatu spolecznego, ,, Athe-
naeum. Polskie Studia Politologiczne” 2016, nr 51, s. 131-154.

11 Por. np. M. Brol, Wroctawski budzet obywatelski jako przejaw partycypacji spolecznej, ,Optimum.
Economic Studies” 2018, nr 1 (91), s. 239-250; P. Dubicki, Budzet obywatelski jako element par-
tycypacji spolecznej, ,Studia z Polityki Publicznej” 2021, nr 8 (1), s. 91-105; A. Jachowicz, Budzet
obywatelski w powiecie olkuskim przyktadem bezposredniego zaangazZowania spotecznosci w rozwdj
lokalny, ,,Nieréwnoséci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2018, nr 56, s. 360-368; K. Le$niew-
ska-Napierata, Budzet obywatelski jako nowy instrument partycypacji spolecznej na obszarach
wiejskich w Polsce, ,Studia Obszaréw Wiejskich” 2019, nr 53, s. 77-93; M. Wi$niewska, Budzet
obywatelski w polskich miastach - doswiadczenia w wojewddztwie tédzkim, ,,Studia Miejskie” 2018,
nr 29, s. 91-99.
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Zrédto: M. Wéjcicki, Pojecie, istota i formy partycypacii spolecznej w procesie planowania przestrzennego,

Tabela 1. Klasyfikacja partycypacji wedlug skali zaangazowania jednostki w dziatania oraz ich

charakteru

Partycypacja indywidualna
Individual participation
(»everyday politics”)

Partycypacja spoteczna
Social participation
(horizontal, community
participation, associational
life, collective action)

Partycypacja publiczna
Public participation (vertical,
political, civic, participation,

participatory governance)

Zwigzana jest z codziennymi
dziataniami podejmowanymi
przez jednostke, okreslaja-
cymi jej oczekiwania co do
charakteru i rodzaju spo-
teczenstwa, w ktérym chce
zy¢. Przykladem partycypacji
indywidualnej jest m.in.
spolecznie odpowiedzialna
konsumpcja, wspieranie
dzialan dobroczynnych,
uczestnictwo w kampaniach
spotecznych, stale lub oka-
zjonalne podejmowanie sie
roli wolontariusza

Inaczej nazywana horyzon-
talng, wspdlnotowsg, stowa-
rzyszeniowa czy kolektywna.
Dotyczy udzialu jednostek
w dziataniach kolektywnych,
podejmowanych w najbliz-
szym $rodowisku zycia. Do
tej grupy dziatan mozna
zaliczy¢ m.in. cztonkostwo
w réznego rodzaju orga-
nizacjach pozarzadowych,
grupach spolecznych, gospo-
darczych, a takze aktywny
udzial w ich rozwoju i funk-
cjonowaniu wlasnego $rodo-
wiska zamieszkania

Zamiennie nazywana werty-
kalng, polityczng, obywatel-
ska. Partycypacja publiczna
wyraza si¢ w zaangazowaniu
jednostek w dzialania struk-
tur i instytucji demokratycz-
nego panstwa, m.in. poprzez
uczestnictwo w wyborach,
referendach, konsultacjach
prowadzonych przez wladze
publiczne. Ten rodzaj par-
tycypacji przejawia si¢ takze
poprzez pelnienie funkeji
publicznych, np. radnego
miejskiego, osiedlowego,
oraz aktywng dziatalnos¢

w partiach politycznych

»Rozwoj Regionalny i Polityka Regionalna” 2018, nr 24, s. 173.
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Rysunek 1. Formy partycypacji publicznej w zaleznosci od stopnia natezenia partycypacji

Zrédto: P. Dubicki, Budzet..., s. 94.




Budzet obywatelski jako instrument zarzadzania publicznego.... 91

Gdy zjawisko partycypacji nie wystepuje na danym obszarze, nie dochodzi do
wymiany informacji miedzy samorzadem lokalnym i lokalng spotecznoscia. Jezeli
mieszkancy otrzymuja od wladz samorzadowych informacje o podejmowanych
decyzjach, jednak nie majg na ich tres¢ zadnego wplywu, wéwczas mamy do czy-
nienia z informowaniem. Mozna zastanowic sie, czy ta forma dziatania nie przyna-
lezy jednak do sfery braku partycypacji - wszak mieszkancy w dwdch pierwszych
przypadkach (tj. braku informacji i informowania) w zaden sposéb nie uczestniczg
w ustalaniu treéci decyzji. Jak bowiem wynika z czysto jezykowej wykladni poje-
cia partycypacji, proces ten implikuje aktywne, dwustronne uczestnictwo w reali-
zacji zadan panstwa, a informowanie rozumiane jako przekazanie tresci decyzji
jest dziataniem jednostronnym. Kolejne dwa przypadki stanowig faktycznie rézny
stopien natezenia partycypacji publicznej. W procesie konsultowania bierze sig
pod uwage opini¢ mieszkancéw, chociaz nie ma ona charakteru wigzacego, tym
samym nie motywuje zbytnio obywateli do angazowania si¢ w ten proces. Dla
ustroju demokratycznego najwazniejsza forma partycypacji publicznej jest wspot-
decydowanie, poniewaz aktywuje ono ,mechanizmy sprzyjajace efektywnosci
i racjonalizacji wydatkéw publicznych dzigki spotecznemu nadzorowi wykorzysta-
nia $rodkow publicznych i zwigzanej z tym odpowiedzialnosci publicznej lideréw
samorzgdowych”!%,

Budzet partycypacyjny wobec aksjologii ustawodawcy i lokalnych
spolecznosci

Reformowanie administracji to proces, ktéry ciagle trwajac, nigdy sie nie koniczy'®.
Dzieje sie tak, poniewaz w otaczajacej nas rzeczywistosci zachodza caly czas zmiany,
ktére wywierajg wplyw na tworcow oraz aktordw zycia spolecznego. Tempo tych
zmian jest tak istotne, ze w naukach o zarzadzaniu podejmowane s proby prze-
ksztalcenia koncepcji turbulentnego otoczenia w paradygmat hiperdynamiki'®.
Bioragc pod uwage wplyw réznego rodzaju zmian na ksztalt prawa administracyj-
nego w Polsce, by¢ moze w strone tego paradygmatu zwroci sie rowniez nauka
prawa administracyjnego, ktéra wywiera istotny wplyw na tworzenie, zmiang oraz
usuwanie regulacji prawnych, stanowigcych ramy normatywne dla procesu zarza-
dzania publicznego. Poniewaz kreowane w prawie administracyjnym instytucje

12 P. Dubicki, Budzet..., s. 95.
13 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 329.

14 P. Tomski, Paradygmat hiperdynamiki otoczenia a wspotdziatanie gospodarcze wspétczesnych przed-
sigbiorstw, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Czestochowskiej. Zarzadzanie” 2011, nr 1, s. 7-18.
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recypujg wartosci wyznawane w spoleczenstwie, warto przeanalizowa¢ t¢ insty-
tucje, stosujac funkcjonalng perspektywe analizy normy prawnej, ktéra pozwala
zrozumie¢ moment przeksztalcenia si¢ wartosci w norme prawna. Przyjmujac te
perspektywe badawcza, nalezy wyjs¢ z zalozenia, ze ,,struktura dzialania prawa sta-
nowi (...) dwuskladnikowy kompleks $rodkéw i celow”'®. Srodkami dziatania s3
m.in. normy prawne, natomiast celami uznanymi przez spoleczenstwo s okreslone
wartosci. W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie, ktdra warto$¢ jest wazniejsza -
srodka czy celu. Tak sformulowane pytanie kaze zastanowic sie¢, czy norma prawna
jako realizator wartosci spotecznych posiada jedynie wartos¢ relacyjng (instrumen-
talng) w stosunku do recypowanych wartosci spotecznych, czy tez posiada wartos¢
autonomiczng (wsobng) ze wzgledu na wlasne istnienie. W odniesieniu do budzetu
obywatelskiego mozna zatem zapytaé, czy instytucja ta jest wartoscig instrumen-
talng, czy autonomiczng. A jezeli stanowi ona warto$¢ instrumentalng, to w odnie-
sieniu do jakich wartosci, skoro w spoleczenstwie istniejg rozne ich kategorie, na co
wskazuje koncepcja tréjmianu aksjologicznego.

Na tréjmian aksjologiczny skladaja sie wartosci uniwersalne, wartosci kultu-
rowo-spoleczne oraz wartosci doktrynalno-polityczno-prawne. Wartosci uni-
wersalne stanowia pochodng czlowieczenstwa oraz praw naturalnych, wartosci
kulturowo-spoleczne to wartosci wyznawane przez spoleczno$¢ w okreslonym
miejscu i czasie, natomiast wartosci doktrynalno-polityczno-prawne sa wynikiem
porozumien zawartych przez partie polityczne, a recypowane sg do porzadku
prawnego wolg ustawodawcy'®. Tréjmian aksjologiczny to punkt oparcia dla
dalszych rozwazan, poniewaz pozwala zrozumie¢, ze w przypadku analizy insty-
tucji prawnych trudno moéwi¢ o jednolitym, spdjnym systemie wartosci wyzna-
wanych w spoleczenstwie. Na przykladzie budzetu obywatelskiego w Polsce
mozna zaobserwowa¢, ze rzeczywista che¢ wprowadzenia zmiany, dokonana na
podstawie warto$ci doktrynalno-polityczno-prawnych, moze nie odnies¢ zamie-
rzonego efektu, gdy nie bedzie zgodna z warto$ciami kulturowo-spotecznymi
wyznawanymi i pielegnowanymi przez lokalne spotecznosci. Warto jednak pod-
kresli¢, ze nawet w przypadku konfliktu wartoéci kulturowo-spotecznych oraz
doktrynalno-polityczno-prawnych wprowadzane zmiany instytucjonalne (tj. zmia-
ny na poziomie regulacji prawnych wprowadzajacych do porzadku prawnego
nowe instytucje) moga w istotny sposob wplywa¢ na zmiane (ewolucje) wartosci
kulturowo-spolecznych, jezeli kierunek zmian wytyczony przez ustawodawce jest

15 T. Barankiewicz, Aksjologiczna problematyka prawa, ,Rocznik Nauk Prawnych” 2004, t. XIV; z. 1,
s. 54.

16 A. Szottysek, O etyce nauczycielstwa, ,Nauczyciel i Szkola” 2010, nr 1-2 (46-47), s. 29.
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zgodny z oczekiwaniami obywateli. Taka sytuacja jest charakterystyczna dla reform
z poziomu transformacji ustrojowe;j'’.

Budzet obywatelski ma zatem warto$¢ instrumentalng zwigzang z recepcja war-
tosci doktrynalno-polityczno-prawnych. Wartosci te wynikajg z idei partycypacji
publicznej i nalezy do nich zaliczy¢: realizowanie przez mieszkancéw ,,prawa do
miasta’, zwiekszanie poziomu identyfikacji mieszkaicéw z miejscem zamieszka-
nia, angazowanie spotecznosci lokalnych do oddolnego przeprowadzania prospo-
tecznych zmian poprzez ksztaltowanie proaktywnych postaw w spoleczenstwie
obywatelskim, promowanie innowacyjnosci i inicjatywnosci wérdd spolecznosci
lokalnych, integracje spotecznosci lokalnej, zapewnienie transparentnosci dzialan
lokalnej administracji publicznej, rozwdj dialogu migdzy mieszkancami i urzed-
nikami. Ponadto instytucja budzetu obywatelskiego moze ,,stuzy¢ jako narzedzie
rozwigzywania konfliktéw lub potencjalnych konfliktéw poprzez pozwolenie
mieszkaiicom na opowiedzenie si¢ za ktoryms$ z alternatywnych rozwigzan™?.
Jezeli natomiast jako instytucja prawa samorzadowego budzet obywatelski bedzie
de facto wplywat na ewolucje wartoséci kulturowo-spolecznych, to wowczas niewat-
pliwie bedzie mial réwniez warto$¢ autonomiczng.

Budzet obywatelski jest instytucjg, ktéra wymaga wspoldzialania wtadz samo-
rzadowych z czlonkami wspdlnoty samorzadowej. Nierzadko wspolpraca ta jest
utrudniona ze wzgledu na dysfunkcjonalne uwarunkowania spoteczno-kulturowe
wystepujace zaréwno po stronie wladz samorzgdowych, jak i lokalnych spolecz-
nosci. Celowo uzywam zwrotu ,,uwarunkowania spoteczno-kulturowe”, poniewaz
obejmujg one nie tylko wartosci, lecz takze postawy i poglady reprezentowane przez
wladze samorzadowe oraz spolecznosci lokalne. Do pierwszej grupy czynnikow
dysfunkcjonalnych zalicza si¢ m.in. brak doswiadczen w organizacji dzialan zwig-
zanych z procedura budzetu obywatelskiego, przekonanie, ze spotkania z duzymi
grupami osob stanowig marnotrawienie czasu, rozbiezno$¢ intereséw osob spra-
wujacych wladze z interesem spolecznym, reprezentowanym przez spolecznos¢
lokalng, proby wprowadzania modelu budzetu partycypacyjnego pomijajace spe-
cyficzne uwarunkowania lokalne, deficyt kompetencji zawodowych, spotecznych,
etycznych i emocjonalnych wérdd oséb sprawujacych wladze, obawe przedstawi-
cieli wladz samorzadowych przed utrata wladzy. Z kolei do czynnikéw dysfunkejo-
nalnych obejmujacych uwarunkowania spoteczno-kulturowe spotecznosci lokalnej
naleza m.in.: brak zaufania do wiladz lokalnych, niski poziom utozsamiania si¢

17 Na temat poziomu transformacji ustrojowej zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja..., s. 336.
18 M. Maczynski, Komentarz do art. 5a..., s. 198.
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spolecznosci lokalnych z regionem, w ktérym mieszkaja, nieumiejetno$¢ wspot-
dzialania w procesie rozwigzywania konfliktow'®.

Wymienione wyzej dysfunkcjonalne uwarunkowania spoteczno-kulturowe sg
efektem historycznie ugruntowanej tradycji (a wtasciwie jej braku) angazowania sie
w zycie spoleczno-polityczne. Biorgc pod uwage polskie doswiadczenia w zakresie
partycypacji publicznej, nie mozna nie doj$¢ do wniosku, ze s3 one bardzo skromne,
dlatego instytucja budzetu obywatelskiego jest doskonalym narzedziem, by ten
stan rzeczy zmieni¢. Oczywiscie, regulacja normatywna to za mato, by wyksztal-
ci¢ aktywnos¢ obywatelska. Dzigki wlasciwemu wykorzystaniu przyjetych przez
ustawodawce rozwigzan prawnych w dzialaniach wladz samorzagdowych mozna
jednak spodziewac sie efektu synergii w postaci wypracowania wérod spotecznosci
lokalnych odpowiednich postaw obywatelskich (czyli, by nawigza¢ do terminologii
uzytej przez M. Radziszewskiego, odpowiedniej dyspozycji mentalnej i §wiadomo-
sciowej). Nalezy jednak pamietac, ze

wszelkie instrumenty rozwijajace partycypacje spoleczng w samorzadzie lokalnym

muszg by¢ elementem wigkszej strategii zmieniajacej mentalnos¢ mieszkancow, a nader

wszystko musza uzyska¢ legitymizacje tej wspolnoty. To wazne, aby udzial w budzecie
obywatelskim (...) nie byl postrzegany jako ,,wybryk’, hobby lub chwilowe zauroczenie,
lecz jako naturalne i pozadane zachowanie cztonkéw wspdlnoty®.

Jezeli taki efekt synergii zostanie osiggniety, wowczas instytucja budzetu obywa-
telskiego niewatpliwie bedzie miata wartos¢ autoteliczna, poniewaz dazenie do jej
realizacji na plaszczyznie lokalnej bedzie stanem pozadanym zaréwno przez wia-
dze, jak i spolecznosci lokalne.

Whioski

Jak wynika z przedstawionych rozwazan i analiz, budzet partycypacyjny jest obecnie
waznym instrumentem zarzgdzania publicznego. Biorgc pod uwage zaangazowanie
wiadz lokalnych w udoskonalanie procesu agregacji preferencji, nalezy stwierdzi¢
z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnoscig, ze dla przedstawicieli admini-
stracji lokalnej budzet obywatelski ma zaréwno warto$¢ relacyjng, jako instytucja
recypujgca wartosci doktrynalno-polityczno-prawne, jak i autonomiczng, gdyz

19 J. Debezynski, Rola partycypacji spolecznej w tworzeniu wieloletnich plandw inwestycyjnych przez
samorzgdy, 2022, www.resmanagement.pl/artykuly.htm (dostep 25.11.2022); P. Swital, Dysfunk-
cje w zakresie wspétdzialania obywateli na rzecz dobra wspélnoty samorzgdowej, w: J. Jagielski,
M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018, s. 693-703.

20 M. Radziszewski, Dynamika..., s. 123-124.
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wplywa na ewolucje wartosci kulturowo-spotecznych wspélnot lokalnych. Wta-
dze lokalne korzystajace z tego narzedzia zarzadzania publicznego czerpig wiele
korzysci, ktdre wzbogacaja przestrzen aksjologiczng dialogu prowadzonego na
plaszczyznie wladza samorzadowa — spoteczno$¢ lokalna. Po pierwsze, dochodzi
do interakcji migdzy lokalng spolecznoscia i lokalng administracja. Po drugie, wta-
dze lokalne dzigki komunikacji z obywatelami zbieraja cenne informacje odno$nie
do oczekiwan spotecznosci lokalnej. Nawet niezrealizowane projekty kryja w sobie
ogromny potencjal informacyjny. Po trzecie, dzigki realizacji wybranych projektow
mieszkancy maja poczucie faktycznego sprawstwa i wplywu na decyzje ksztaltujace
wybrane fragmenty ich przestrzeni zyciowej. Po czwarte, w szczegolnosci autorzy
zrealizowanych projektéw moga dos¢ szybko odczu¢ indywidualne korzysci wyni-
kajace z angazowania si¢ w zycie spoleczno-polityczne. Po piate, w toku prac nad
budzetem obywatelskim zaobserwowa¢ mozna wspdlprace czlonkéw lokalnej
spotecznosci.
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The civic budget as an instrument of public management. An axiological
perspective

Summary

Participatory budgeting is a multidisciplinary issue that attracts attention of various pro-
fessionals, including lawyers, administrators, sociologists, and even economists. Due to the
participatory potential inherent in this institution, it is currently one of the most important
instruments of public management. Therefore, it is worth looking at it from an axiological
perspective to answer the question of whether the participatory budget has only a relational
value or is also characterized by an autonomous value. The aim of this article is, therefore, to
discuss the axiological nature of the participatory budget institution.

To achieve the goal formulated in this way, the dogmatic and legal method was used, which
made it possible to analyze the current legal status and views of the doctrine. Additionally,
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the method involved analysis and criticism of the literature, which allowed not only to ex-
plain the essence of social participation on the basis of selected sciences but also to formulate
an answer to the question whether the participatory budget institution has a relational or
autonomous value.

The analysis shows that, from the point of view of local government, the participatory
budget has both a relational value, because it receives doctrinal, political and legal values,
and an autonomous one. This is because the use of this tool by local government can affect
the evolution of cultural and social values of local communities.

Keywords: legislator axiology, local community axiology, civic budget, public participation,
redistribution of power
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Ochrona interesu prawnego pacjenta w dostepie
do $wiadczen zdrowotnych finansowanych
ze Srodkow publicznych wykonywana za pomoca
uprawnien kontrolnych Narodowego Funduszu
Zdrowia

Streszczenie

Celem pracy bylo zbadanie ochrony prawa pacjenta do §wiadczen zdrowotnych finansowa-
nych ze $rodkéw publicznych zapewnianej przez uprawnienia kontrolne NFZ realizujace
okreslone standardy konstytucyjne zawarte w tresci art. 68 ust. 2 Konstytucji. Przy opra-
cowaniu artykulu zastosowano metodologie doktrynalng, tj. oparta na analizie stanowisk
przedstawicieli doktryny prawniczej prezentowanych w literaturze przedmiotu, oraz meto-
dologie jurydyczng polegajaca na analizie orzecznictwa polskich sagdéw, w tym Trybunatu
Konstytucyjnego. W celu wykazania wplywu praktycznego uprawnien kontrolnych NFZ
przeprowadzono réwniez analize sprawozdan z dzialalnosci NFZ za lata 2020 i 2021 oraz
strategii NFZ. Przeprowadzone rozwazania wykazaly, ze uprawnienia kontrolne NFZ re-
alizuja standardy konstytucyjne NFZ poprzez zapewnienie pacjentom réwnego dostepu do
$wiadczen zdrowotnych finansowanych ze $rodkéw publicznych, umozliwiajac bezposred-
nig reakcje na wykryte nieprawidlowosci i przywrocenie prawidlowej realizacji standardow
i norm zakodowanych w tredci art. 68 ust. 2 Konstytucji.

Slowa kluczowe: NFZ, kontrola, art. 68 ust. 2 Konstytucji, standardy kontrolne $wiadczen
zdrowotnych finansowanych ze $rodkéw publicznych, prawa pacjenta
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Wprowadzenie

Wydawac¢ by si¢ mogto, ze ochrona interesu pacjenta zostala uregulowana komplek-
sowo jedynie w ustawie z dnia 6 listopada 2008 roku o prawach pacjenta i Rzeczniku
Praw Pacjenta’. Nic bardziej mylnego. Oczywiscie przepisy wskazanej wyzej ustawy
okreslaja wiele praw pacjenta oraz obowigzki podmiotéw udzielajacych swiadczen
zdrowotnych zwigzanych z prawami pacjenta, w tym m.in.: prawo do $wiadczen
zdrowotnych odpowiadajgcych wymaganiom aktualnej wiedzy medycznej?, prawo
do informacji’, prawo do dokumentacji medycznej* czy tez prawo do tajemnicy
informacji°. Prawa te nie sg jedynymi gwarantowanymi pacjentowi. W rozumieniu
ustawy pacjentem jest osoba zwracajaca si¢ o$wiadczenia zdrowotne lub korzysta-
jaca ze $wiadczen zdrowotnych udzielanych przez podmiot udzielajacy swiadczen
zdrowotnych lub osobe wykonujacg zawdd medyczny (art. 3 pkt 4 ustawy o pra-
wach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta). Pacjentem jest zatem kazda osoba
fizyczna zwracajaca si¢ lub zglaszajaca si¢ o udzielenie §wiadczenia zdrowotnego,
bez wzgledu na to, czy jest ona chora, czy tez nie®.

Prawo pacjenta do $wiadczen zdrowotnych finansowanych ze srodkéw
publicznych

Prawa pacjenta sg rowniez gwarantowane na poziomie konstytucyjnym’. Jako
przyktad mozna wskaza¢ prawo do ochrony zdrowia (art. 68 ust. 1 Konstytucji),
ktére dotyczy kazdej osoby. Ponadto w ust. 2 art. 68 Konstytucji wskazuje sie, ze
obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wladze publiczne zapewniaja
réwny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej, finansowanej ze srodkéw publicz-
nych, przy czym warunki i zakres udzielania owych $wiadczen okresla odrgbna

1 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. z 2020 .,
poz. 849, z 2022 1., poz. 64, 974).

2 ]. Zajdel-Catkowska, Prawo medyczne, Warszawa 2019, s. 27-37.
3 D. Hajdukiewicz, Odpowiedzialnos¢ karna lekarza za blgd informacyjny, Warszawa 2019, s. 56-75.

4 A. Klich, Wybrane zagadnienia prawne elektronicznej dokumentacji medycznej, ,,Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2017, nr 1, s. 351-360. DOI: 10.18276/epu.2017.126/2-35 (dostep 27.11.2022).

5 A. Fiutak, Prawo medyczne, Warszawa 2016, s. 49-52.

6 M. Czerwinska, Specyfika zachowari e-pacjenta w Internecie, ,,Roczniki Kolegium Analiz Eko-
nomicznych” 2015 nr 38, s. 343-344, YADDA: bwmetal.element.ekon-element-000171405403
(dostep 27.11.2022).

7 T.Rek, D. Hajdukiewicz, Lekarz a prawa pacjenta. Poradnik prawny, Warszawa 2016, s. 1.
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ustawa®. W przypadku dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkéw publicznych ustawodawca zdecydowat si¢ jednak na zapewnienie dostepu
do nich jedynie obywatelom, tym samym nie gwarantujac tego prawa obcokrajow-
com czy apatrydom’. Przepisy te nie stoja wzgledem siebie w sprzecznosci, albo-
wiem przestrzeganie prawa do ochrony zdrowia nie oznacza jednocze$nie tego, ze
kazda osoba nieposiadajaca obywatelstwa polskiego bedzie uprawniona do $wiad-
czen zdrowotnych finansowanych ze $rodkéw publicznych.

Powyzsze uregulowania nie oznaczaja réwniez, ze takie prawo nie jest zapewniane
wcale zadnej osobie nieposiadajgcej obywatelstwa polskiego. Ustawodawca zdecy-
dowal si¢ bowiem na uregulowanie kwestii swiadczen zdrowotnych finansowanych
ze $rodkéw publicznych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. W tredci art. 2 wskazuje
sie, ze do korzystania ze $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych na zasadach okreslonych w przedmiotowej ustawie majg prawo m.in.
osoby, ktére uzyskaly status uchodzcy lub ochrong uzupetniajacg na pobyt cza-
sowy, spelniajace kryterium dochodowe oraz osoby nieposiadajace obywatelstwa
polskiego, posiadajgce uprawnienia udzielone na zasadach okreslonych odrebnymi
przepisami i umowami miedzynarodowymi. Swiadczeniobiorcami sg zatem nie
tylko obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, lecz takze osoby nieposiadajace takiego
obywatelstwa. Powyzsze rozwazania wykraczajg jednak znaczaco poza ramy tema-
tyczne niniejszej pracy, w zwigzku z tym w artykule przyjeto, ze definicja ,,pacjenta”
zostanie ograniczona do osoby posiadajacej obywatelstwo polskie, uprawnionej do
korzystania ze $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych.
Pojecie pacjenta bedzie uzywane zamiennie ze ,§wiadczeniobiorcy”

Utozsamiajac pacjenta posiadajacego polskie obywatelstwo z obywatelem, o kt6-
rym mowa w treéci art. 68 ust. 2 Konstytucji, nalezy wskaza¢, ze jednym z gléownych
praw pacjenta jest prawo dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkéw publicznych. Adresatem normy zakodowanej w tresci przepisu art. 68 ust.
2 Konstytucji jest z kolei wtadza publiczna'®. To na niej spoczywa obowigzek stwo-
rzenia systemu zapewniajacego kazdemu obywatelowi réwny dostep do $wiadczen

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze $rodkow
publicznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 1285, 1292, 1559, 1773, 1834, 1981, 2105, 2120, 2232, 2270,
2427,2469,2 2022 ., poz. 64, 91, 526, 583, 655, 807, 974, 1002, 1079, 1265, 1352, 1700, 1855, 2140).

9 A. Stosur, Artykut 68 ust. 2 Konstytucji RP jako podstawa prawna zasady réwnego dostepu do
Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych — wprowadzenie do tematyki,
w: A. Gozdzialska, J. Jaskiewicz (red.), Troska o zdrowie w aspekcie spotecznym, Krakow 2015, s. 13.

10 J. Wegrzyn, Realizacja normy programowej wynikajgcej art. 68 ust. 4 Konstytucji RP w stanie epi-
demii COVID-19 (uwagi ogélne), ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 3, s. 148-158, DOI:
https://doi.org/10.15804/ppk.2021.03.09 (dostep 27.11.2022).
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zdrowotnych, finansowanych ze §rodkéw publicznych. Wiadza publiczna ma co

do zasady dowolnos¢ w ksztaltowaniu systemu. Jest ona jednak ograniczona przez

okreslone konstytucyjne standardy, ktére musza by¢ spelnione, aby zapewnic
ochrong interesu prawnego pacjentéw w dostepie do przedmiotowych $wiadczen.

W wyroku z dnia 7 stycznia 2004 roku (sygn. akt K 14/03)!! Trybunal Konstytu-

cyjny okredlit nastepujace standardy:
koniecznos$¢ zapewnienia istnienia mechanizméw pozwalajacych na gromadze-
nieiwydatkowanie §wiadczen zdrowotnych ze srodkéw publicznych (standard 1),

— $wiadczenie zdrowotne finansowane ze srodkéw publicznych ma by¢ dostepne
dla obywateli, przy czym dostepno$¢ ta ma mie¢ charakter rzeczywisty, a nie
jedynie deklarowany przez ustawodawce (standard 2),

— dostep do $wiadczen zdrowotnych finansowanych ze $rodkéw publicznych
musi by¢ réwny dla wszystkich obywateli, niezaleznie od ich sytuacji material-
nej (standard 3),

— precyzyjne, jednoznaczne oraz funkcjonalne skonstruowanie systemu ochrony
zdrowia (standard 4),

— zapewnienie skutecznej kontroli podmiotéw, ktére beda udziela¢ $wiadczen
zdrowotnych finansowanych ze srodkéw publicznych (standard 5),

— tworzenie pewnosci beneficjentéw systemu opieki zdrowotnej (standard 6),

— zapewnienie zwigzanej z forma ustawy stabilnosci katalogu $§wiadczen finanso-
wanych ze srodkéw publicznych (standard 7),

— niedopuszczalno$¢ wykreowania catkowicie rynkowego systemu ochrony zdro-
wia (standard 8),

— tworzenie systemu opieki zdrowotnej w drodze ustawy (standard 9)'2
W doktrynie prawa wyr6zni¢ mozna rézne modele funkcjonowania systemu

finansowania $§wiadczen zdrowotnych ze srodkéw publicznych, z czego najbardziej

wyrdzniajacymi sa: model ubezpieczeniowy, model budzetowy oraz model mie-
szany'®. Model ubezpieczeniowy, nazywany réwniez modelem Bismarcka, zaklada,
ze system opieki zdrowotnej finansowany bedzie ze skladek ptaconych przez pra-
cownika lub pracodawce poprzez uiszczenie okreslonych skladek z uzyskanych

11 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 2004 r., Lex nr 82910.

12 L. Bosek, J. Raszkiewicz, Konstytucyjne uwarunkowania systemu udzielania $wiadczeti zdrowot-
nych, w: D. Bach-Golecka, R. Stankiewicz (red.), Organizacja systemu ochrony zdrowia. System
prawa medycznego. Tom 3, Warszawa 2020, https://sip.legalis.pl/documentview.seam?documentId
=mjxw62zogi3damrvhe3tanzomfrxilrsgq4tgmjoobgxalrsgudtenq# (dostep 27.11.2022).

13 P. Biatynicki-Birula, Funkcjonowanie wspétczesnych modeli ochrony zdrowia, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2007, nr 759, s. 5-21, YADDA: bwmetal.element.
ekon-element-000157029888 (dostep 27.11.2022).
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dochodéw!®. Podmiot pobierajgcy sktadki nie ma by¢ nastawiony na osigga-
nie zyskow, ale ma gromadzi¢ i oplaca¢ skladki, zapewniajac dostep do realizo-
wanych $wiadczen. Zaklada si¢ przy tym istnienie wiecej niz jednego podmiotu
dysponujacego finansami publicznymi z uwzglednieniem konkurencyjnosci tych
podmiotow?’>.

Model budzetowy, zwany réwniez modelem Beveridgea, zaklada pozyskiwanie
srodkéw na $wiadczenia publiczne z podatkéw lub innych danin. W tym modelu
podmiotem odpowiedzialnym za gromadzenie funduszy jest instytucja wladzy
publicznej, przeznaczajgca z budzetu odpowiednig kwote na finansowanie §wiad-
czen zdrowotnych, z ktérych moze skorzysta¢ kazdy obywatel'S.

Model przyjety przez polskiego ustawodawce aczy z kolei oba te modele,
albowiem ustawodawca zdecydowal si¢ na powotanie tylko jednego podmiotu,
tj. Narodowego Funduszu Zdrowia, ktory rozdysponowuje $rodki zgromadzone
na podstawie uméw o udzielenie $wiadczen opieki zdrowotnych finansowanych ze
srodkow publicznych zawartych ze $wiadczeniodawcami. Nie mozna jednak uznad,
ze jest to dokladne przelozenie zalozen modelu Bismarcka, ktéry zaktadal prze-
ciez funkcjonowanie wigcej niz jednego podmiotu dysponujgcego $wiadczeniami
publicznymi, a podmioty te mialy ze sobg konkurowa¢. Brak innego podmiotu
i tym samym wyeliminowanie ewentualnej konkurencyjnosci jest zgodne z tre-
$cig standardu 8 wskazanego przez Trybunatl Konstytucyjny (art. 96 ust. 1 ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych).

Drugi sposoéb finansowania polega na tym, ze wladza publiczna w postaci wta-
dzy rzadowej lub samorzadowej przeznacza cz¢s¢ swojego budzetu na wsparcie lub
catkowite sfinansowanie $wiadczen zdrowotnych, réwniez w formie dotacji, sub-
wencji lub tez odpowiednich programdéw zdrowotnych.

Obecnie polski model funkcjonowania $wiadczen zdrowotnych finansowanych
ze $rodkow publicznych opiera si¢ na tréjkacie fancuchdéw stosunkéw zobowigza-
niowych', tj. miedzy Narodowym Funduszem Zdrowia a $wiadczeniodawcami
(stosunek pokrycia), migdzy Narodowym Funduszem Zdrowia a $wiadczeniobior-
cami (stosunek waluty) oraz miedzy swiadczeniodawcami a §wiadczeniobiorcami

14 M. Paszkowska, Polski system ochrony zdrowia, Warszawa 2020, s. 12-27.

15 R. Lewandowski, Modele systeméw opieki zdrowotnej na swiecie, w: M. Kautsch (red.), Zarzgdzanie
w opiece zdrowotnej. Nowe wyzwania, Warszawa 2015, s. 62.

16 Ibidem.

17 'W. Borysiak, Czynnos¢ prawna jako podstawowe Zrédlo stosunku prawa medycznego, w: M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa
2016, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zogizdkmjsha2tsmroobgx
alrsgudteng#tabs-metrical-info (dostep 27.11.2022).
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(stosunek zaptaty)'®. Stosunek miedzy NFZ a $wiadczeniodawcami (stosunek
pokrycia) jest to stosunek prawny, ktéry zostaje zawarty na podstawie umowy
o udzielenie $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze $rodkéw publicznych.
Na jego podstawie NFZ finansuje $wiadczenia zdrowotne, zobowigzuje jedno-
cze$nie $wiadczeniodawcoéw do dokonywania $wiadczen na rzecz osoby trzeciej,
z kolei $wiadczeniodawca zobowigzuje si¢ takich swiadczen dokonaé. Tym spo-
sobem NFZ de facto pokrywa finansowanie $wiadczen zdrowotnych przez $wiad-
czeniodawcow'. Stosunek miedzy NFZ a ubezpieczonymi (stosunek waluty) nie
jest expressis verbis wyrazony w umowie, wskazuje jednakze na uzasadnienie ist-
nienia korzysci na rzecz osoby trzeciej. W przedmiotowym przypadku taki stosu-
nek stanowi realizacj¢ normy zakodowanej w art. 68 ust. 2 Konstytucji, albowiem
NFZ zawierajac przedmiotowe umowy, tworzy wlasnie swoisty system publicznej
ochrony zdrowia®. Ponadto ogdlnym celem pactum in favorem tertii jest ulatwienie
obrotu i dokonanie przez jedno $wiadczenie dwdch przysporzen, pomiedzy diuz-
nikiem i wierzycielem ($wiadczeniodawcami i NFZ) oraz miedzy wierzycielem
i osobg trzecig (NFZ i $wiadczeniobiorcami)*. Stosunek miedzy $wiadczeniodaw-
cami a $wiadczeniobiorcami (stosunek zaplaty) jest to stosunek zobowigzaniowy
polegajacy na tym, ze $wiadczeniobiorca, mimo Ze nie jest pierwotnym wierzycie-
lem $wiadczeniodawcy albowiem nie zawarl z nim stosunku, to posiada upraw-
nienie do Zadania spelnienia na jego rzecz $§wiadczenia z tytulu umowy laczacej
$wiadczeniodawcdw z NFZ?2. Niezaleznie od powyzszego polski ustawodawca
zobligowany jest do takiego uregulowania systemu opieki zdrowotnej, ktéry bedzie
przestrzegac okreslonych wyzej standardéw konstytucyjnych.

Zadanie wiladzy publicznej zakodowane w normie art. 68 ust. 2 Konstytucji
zostalo w znacznej czg¢sci delegowane na Narodowy Fundusz Zdrowia. Fundusz
zostal bowiem przez ustawodawce wyposazony w wiele uprawnien kontrolnych
odnoszacych si¢ zaréwno do $wiadczeniodawcow, z ktérymi zawiera umowy
o udzielenie $wiadczen opieki zdrowotnej, jak i podwykonawcow. Uprawnienia
kontrolne NFZ stanowig gwarancj¢ ochrony intereséw pacjentow korzystajacych ze
swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych lub wspétfinansowanych ze srodkow
publicznych NFZ. Polskiemu ustawodawcy zalezalo, by w przypadku kontraktowa-
nia $wiadczen zdrowotnych NFZ mial silng pozycje, ktéra pomimo podstawowego

18 Z.Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania - czes¢ ogélna, Warszawa 2016, s. 187.
19 Ibidem, s. 187.
20 Ibidem,s. 187.

21 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Bialymstoku z dnia 20 kwietnia 2016 r. sygn. akt I ACa 1115/15,
Legalis nr 1456627.

22 Ibidem,s. 187.
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zaloZenia rownosci stron przy zawieraniu umoéw cywilnoprawnych w kontraktach
miedzy Funduszem a $wiadczeniodawcami ukazuje de facto dominujaca i silniejsza
pozycje NFZ. Swiadczy o tym m.in. to, ze Fundusz posiada monopol na zawieranie
umow ze $wiadczeniodawcami®. Sama procedura zawarcia umowy nie moze odby-
wac sie w sposob dowolny. Moze by¢ dokonywana przez procedure konkursowg lub
negocjacyjng (art. 136 i nastepne ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finan-
sowanych ze srodkdw publicznych), nota bene zwolniong z obwarowan wtasciwych
do zamoéwien publicznych®*. Z kolei w przypadku negatywnej decyzji komisji
konkursowej $wiadczeniodawca biorgcy udzial w postepowaniu moze wnies¢ do
Prezesa NFZ odwotanie dotyczace rozstrzygniecia postepowania. Prezes Fundu-
szu wydaje decyzje administracyjna uwzgledniajacg lub oddalajaca odwolanie,
przy czym jego decyzja jest ostateczna (art. 154 ust. 1-4 ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych). Silniejsza pozycja NFZ
widoczna jest rowniez w ogdlnych warunkach uméw o udzielenie swiadczen opieki
zdrowotnej stanowiacych zalgcznik do Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia
8 wrzesnia 2015 roku w sprawie ogélnych warunkéw umow o udzielenie $wiadczen
opieki zdrowotnej®. Uregulowanie og6lnych warunkéw uméw w formie norma-
tywnej bezposrednio obrazuje silniejsza pozycje NFZ. Postanowienia zawartych
umow miedzy NFZ a poszczegolnymi §wiadczeniodawcami nie moga by¢ bowiem
mniej korzystne dla NFZ, niz wynika to z ogélnych warunkéw umow.

Nalezy wskaza¢, ze Fundusz to podmiot, na ktérego rzecz ustawodawca zdecy-
dowat si¢ delegowa¢ zadania zwigzane z przestrzeganiem standardéw zakodowa-
nych normie art. 68 ust. 2 Konstytucji. NFZ jest bowiem uprawniony do zawierania
uméw o udzielenie $wiadczen opieki zdrowotnej (w tym umowy o udzielenie
swiadczen zdrowotnych - gwarantowanych, a takze swiadczen towarzyszacych oraz
swiadczen rzeczowych), jak i dokonywania kontroli, w tym: czynnosci sprawdzaja-
cych oraz monitorujgcych podmioty, z ktérymi zawarto przedmiotowe umowy, jak
i podwykonawcéw w zakresie, w jakim wykonuja umowe o udzielenie $wiadczen
opieki zdrowotnej. Kompetencje te zgodne sg nie tylko z trescig standardu pigtego,
lecz takze z gtéwnym celem strategii Funduszu®.

23 Por. wyrok Sadu Ochrony Konkurencji i Konsument6éw z dnia 7 wrzeénia 2015 r., sygn. akt XVII
AmA 50/14, Lex nr 2155601.

24 G. Glanowski, Umowa o swiadczenie zdrowotne, Warszawa 2019, s. 184-185.
25 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 8 wrzeénia 2015 r. w sprawie ogolnych warunkéw umow
o udzielenie $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej (Dz.U. z 2022 r., poz. 787).

26 Strategia Narodowego Funduszu Zdrowia na lata 2019-2023, s. 8, www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktu-
alnosci-centrali/narodowy-fundusz-zdrowia-ze-strategia-rozwoju,7327. html (dostep 27.11.2022).
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Uprawnienia kontrolne NFZ zostaly uregulowane w dziale IIla, art. 6la
i nastepne ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkow
publicznych. Celem kontroli jest przeprowadzenie i ustalenie stanu faktycznego
w zakresie objetym kontrola, udokumentowanie oraz dokonanie oceny czynnosci
podejmowanych przez podmiot kontrolowany. Kontrola gwarantuje bowiem
zapewnienie i zwiekszenie transparentnosci w realizacji udzielanych $wiadczen
zdrowotnych przez swiadczeniodawcow, tym samym umozliwiajac realizacje prawa
pacjenta okreslong w art. 68 ust. 2 Konstytucji. Kontrola spelnia tym samym zato-
zenia okreslone w tresci pkt 4-6 standardéw konstytucyjnych. Gdyby bowiem nie
doszto do zrealizowania $wiadczenia zdrowotnego przez §wiadczeniodawce wobec
beneficjentéw publicznego systemu ochrony zdrowia lub jego realizacja nastgpitaby
w sposob niezgodny z trescig art. 68 ust. 2 Konstytucji, doszloby do naruszania
prawa pacjenta w dostepie do owych $wiadczen ze wzgledu na ich ograniczenie.
Z kolei wykryte nieprawidlowosci pozwalaja na natychmiastows interwencje¢ Fun-
duszu majacg w zalozeniu skutkowa¢ usunieciem tych nieprawidtowosci i zaprze-
stanie naruszenia prawa pacjenta zakodowanego w tresci art. 68 ust. 2 Konstytucji.
Takie uregulowanie umozliwia tym samym realizacj¢ drugiego standardu Trybu-
naltu Konstytucyjnego - rzeczywistego dostepu pacjenta do publicznych §wiadczen
zdrowotnych.

Narodowy Fundusz Zdrowia jest osoba prawng sktadajacy si¢ z centrali i 16
wojewddzkich oddziatéw NFZ (art. 96 i nastepne ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych). Petni on funkcje platnika skia-
dek?” oraz podmiotu kontrolnego procesu ich udzielania®®. Kontrola przewidziana
w tresci przepisow art. 61a i nastepnych ustawy o §wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych dokonywana jest na poziomie centrali NFZ.
Jej celem jest ustalenie stanu faktycznego w zakresie objetym kontrola, rzetelne udo-
kumentowanie oraz dokonanie oceny (art. 61d ust. 1 ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych). Prezes Funduszu réwniez jest
uprawniony do przeprowadzenia kontroli realizacji umowy o udzielenie $wiadczen
opieki zdrowotnej w zakresie: organizacji, sposobu i jakosci udzielania $§wiadczen
oraz ich dostepnosci, udzielania swiadczen pod wzgledem zgodnosci z obowigzu-
jacymi przepisami i wymogami okreslonymi w umowie, posiadania uprawnien do
udzielania $wiadczen przez osoby wykonujace zawody medyczne, przestrzegania
zasad wystawiania recept, a takze zasadnosci wyboru lekow, srodkéw spozywczych
specjalnego przeznaczenia zZywieniowego lub wyrobéw medycznych stosowanych

27 P. Lenio, Publicznoprawne zréodta finansowania ochrony zdrowia, Warszawa 2018, s. 141-158.

28 J. Krol-Catkowska, Prawo medyczne w ochronie zdrowia. Meritum, Warszawa 2021, s. 360-361.
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w profilaktyce, leczeniu, rehabilitacji i badaniach diagnostycznych oraz wykonywa-
nia innych obowigzkéw naltozonych na §wiadczeniodawcéw (art. 61a ust. 1 ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych).
Wachlarz uprawnien kontrolnych Prezesa NFZ ma zatem otwarty charakter. Prezes
NFZ planuje kontrole i przeprowadza ja po uprzednim dokonaniu analizy praw-
dopodobienstwa wystapienia nieprawidtowosci. W ramach kontroli Prezes NFZ
moze pozyskiwa¢ informacje od organéw administracji rzadowej i samorzadowej,
panstwowych i samorzadowych oséb prawnych oraz panstwowych i samorzado-
wych jednostek organizacyjnych. Jednostki te zobowigzane sa do wspoétdziatania
z Prezesem Funduszu i nieodplatnego udzielania mu informacji oraz pomagania
w wykonywaniu zadan. Prezes NFZ moze réwniez zada¢ zaswiadczen i dokumen-
tow na potwierdzenie faktéw lub stanu prawnego, chyba ze moze stany te ustali¢
na podstawie posiadanych ewidencji, rejestrow lub danych, rejestrow publicznych
prowadzonych przez inne podmioty publiczne, do ktérych NFZ ma dostep elek-
troniczny, na zasadach okreslonych w przepisach o informatyzacji dzialalnosci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne czy wymiany informacji z innymi pod-
miotami publicznymi na zasadach okreslonych w przepisach o informatyzacji dzia-
talno$ci podmiotéw realizujace zadania publiczne. Informacje pozyskane w toku
kontroli s3 objete tajemnica i nie moga by¢ udostepnione osobom nieuprawnio-
nym (art. 61b ust. 1-4 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze srodkéw publicznych). W zakresie objetym kontrolg Prezes NFZ moze réwniez
zwroécic sie do organéw kontroli i inspekcji dziatajacych w ramach administracji
rzadowej i samorzadu terytorialnego o udostepnienie wynikéw kontroli przepro-
wadzonych przez te organy u §wiadczeniodawcy (art. 61c ust. 1 i 2 ustawy o $wiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych). Maksymalny
czas trwania wszystkich kontroli NFZ uzalezniony jest od wysokosci udzielonych
$wiadczen i nie moze przekroczy¢ odpowiednio w roku kalendarzowym: 12, 18, 24
lub 48 dni roboczych. Szczegdly zostaly okreslone w przepisie art. 61d ust. 2 ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.
Wobec podmiotu kontrolowanego mozna podejmowac i prowadzi¢, co do
zasady, nie wiecej niz jedng kontrole, a kolejne nie moga dotyczy¢ zakresu przed-
miotowego kontroli objetego uprzednio zakonczong kontrola. Podmiot kontrolo-
wany moze wnie$¢ sprzeciw wobec podjecia i wykonywania przez Prezesa NFZ
kontroli, jesli uzna, ze naruszyl on przepisy art. 61d ust. 2-5 ustawy o swiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych. Sprzeciw wnosi
sie w terminie dwdch dni roboczych, a jego wniesienie nie powoduje wstrzymania
czynnosci kontrolnych, jednakze w terminie dwoch dni roboczych od dnia otrzy-
mania sprzeciwu kierownik komorki organizacyjnej Funduszu wyda postanowienie
o odstgpieniu albo kontynuowaniu czynnosci kontrolnych. Uptyw dwudniowego
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terminu na rozpatrzenie uznawany jest z kolei za odstapienie od czynnosci kontro-
Inych. Na postanowienie przystuguje zazalenie do Prezesa NFZ za posrednictwem
kierownika komorki organizacyjnej Funduszu. Prezes NFZ rozpatruje zazalenie
w terminie siedmiu dni.

Prezes NFZ nie dokonuje kontroli osobiscie, a przez dziatajacy przy nim korpus
kontrolerski skladajacy sie z kontroleréw oraz pracownikéw niebedacych kontrole-
rami, ale mogacych wykonywa¢ poszczegdlne czynnosci kontrolne. Kontrole prze-
prowadzone s3 przez te osoby na podstawie upowaznienia do jej przeprowadzenia.
Kontrolerom oraz pracownikom niebedacym kontrolerami, a wykonujacymi
poszczegolne czynnosci kontrolne podczas przeprowadzania kontroli albo poszcze-
golnych czynnosci, przystuguje ochrona jak dla funkcjonariuszy publicznych (art.
61e ust. 1-5). Kontrolerzy oraz pracownicy wykonujacy czynnosci kontrolne, nie-
bedacy kontrolerami, w czasie przeprowadzania kontroli uprawnieni s3 m.in. do
badania i oceny wszelkich informacji zwigzanych z zakresem kontroli, zawartych
w dokumentach oraz innych no$nikach informacji (w tym dokumentach medycz-
nych i finansowo-ksiggowych), pobierania i zabezpieczania dokumentéw i innych
no$nikéw informacji; dokonywania ogledzin w celu ustalenia stanu faktycznego
obiektéw budowlanych lub rzeczy albo przebiegu okreslonych czynnosci. Kontro-
lerzy moga réwniez zadac¢ wyjasnien od kierownika podmiotu kontrolowanego lub
jego pracownikéw i innych oséb bioracych udzial w czynnosciach objetych zakre-
sem kontroli. Badanie i ocena dokumentacji medycznej przeprowadzana jest przez
osobe posiadajacg wyksztalcenie medyczne lub wykonujaca zawdd medyczny.

Kontroler lub osoba upowazniona moga swobodnie porusza¢ si¢ po terenie
podmiotu kontrolowanego z wylaczeniem stref objetych rezimem sanitarnym. Przy
poruszaniu si¢ muszg przestrzega¢ praw pacjentéow. Kontroler moze réwniez zazg-
da¢ od kierownika podmiotu kontrolowanego nieodplatnego sporzadzenia w ter-
minie wyznaczonym przez kontrolera odwzorowan cyfrowych, zestawien i obliczen
na podstawie dokumentéw, elektronicznych baz danych lub w postaci papierowej,
jesli nie ma ku temu mozliwosci technicznych. Musi to by¢ jednak niezbedne dla
osiggniecia celéow kontroli. Kontroler dokumentuje ustalenia kontroli w aktach
kontroli, z ktorych kierownik podmiotu kontrolowanego lub upowazniona przez
niego osoba mogga sporzadzi¢ odpisy lub fotokopie (art. 611 ust. 1-4).

Co do zasady, podmiot kontrolowany musi zosta¢ zawiadomiony o kontroli co
najmniej 7 dni przed jej rozpoczeciem, jednak nie pdzniej niz przed uptywem 30 dni
od dnia doreczenia zawiadomienia (art. 61g ust. 1 i 2). Kontrola moze by¢ prze-
prowadzona w siedzibie podmiotu kontrolowanego, miejscach prowadzenia dzia-
talnosci, miejsca udzielenia $wiadczenia, jak rowniez w miejscu prowadzenia dzia-
talnosci przez podwykonawce w zakresie, w jakim realizuje on umowe o udzielenie
swiadczen opieki zdrowotnej, lub w miejscu udzielenia $wiadczen czy prowadzenia
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dzialalno$ci przez osobe trzecig wykonujacg zawdd medyczny w zwigzku z powie-
rzeniem tej osobie niektdrych czynnosci na podstawie umoéw lub porozumien
zawartych z podmiotem kontrolowanym, jak i w siedzibie NFZ. Kontrola prowa-
dzona jest w godzinach pracy lub w godzinach okreslonych w umowie o udzielanie
swiadczen opieki zdrowotnej, z wyjatkiem sytuacji gdy przeprowadzenie kontroli
uzasadnione jest bezposrednim zagrozeniem zycia lub zdrowia, jest niezbedne do
przeciwdzialania popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia, lub tez zabezpiecze-
nia dowodoéw ich popelnienia. Wtedy tez mozliwe bedzie przeprowadzenie kon-
troli poza godzinami pracy obowigzujacymi w podmiotach kontrolowanych, jak
réwniez poza godzinami okreslonymi w umowie o udzielanie swiadczen opieki
zdrowotnych, w tym w dniu ustawowo wolnym od pracy i w porze nocnej (art. 611
ust. 1-3 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych).

Ustawodawca dokonat na podstawie ustawy z dnia 21 lutego 2019 roku o zmia-
nie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicz-
nych i niektérych innych ustaw? zmiany polegajacej na centralizacji kontroli NFZ.
Celem zmiany bylo bowiem stworzenie korpusu kontrolerskiego, ktéry mial za
zadanie sprofesjonalizowanie procesu kontroli umozliwiajacej weryfikacje stopnia
pozyskania umiejetnosci kontroleréow. Utworzenie korpusu kontrolerskiego i sku-
pienie uprawnien kontrolnych na poziomie Prezesa Funduszu ma réwniez na celu
wzmocnienie roli kontroli w dziatalno$ci Funduszu oraz ujednolicenie trybu kon-
troli dla wszystkich podmiotéw kontrolowanych®. Korpus podlega bezposrednio
Prezesowi NFZ i jest uprawniony m.in. do badania i oceny wszystkich informacji
zwigzanych z wynikiem kontroli zawartych w dokumentach i nosnikach czy tez
dokonywania ogledzin lub korzystania z opinii biegtego przy dokonywaniu kontroli.

W sytuacji wystapienia watpliwosci dotyczacych prawidiowosci postepowania,
w szczegblnosci na skutek przetwarzania posiadanych danych lub informacji, Fun-
dusz moze przeprowadzi¢ czynno$ci sprawdzajace, obejmujace wezwanie $wiad-
czeniodawcy, osoby uprawnionej w rozumieniu ustawy o refundacji lub apteki do
udzielenia wyjasnien lub przekazania dokumentéw niezbednych do ustalenia stanu
faktycznego w tym zakresie. Udzielenie wyjasnien lub przekazanie dokumentow
nastepuje nieodplatnie w terminie 14 dni od dnia dorgczenia wezwania (art. 61w
ustawy o$wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych).

29 Ustawa z dnia 21 lutego 2019 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej
ze $rodkéw publicznych i niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 1., poz. 399).

30 Druk 399 - projekt ustawy o zmianie ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkéw publicznych i niektérych innych ustaw, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?i-
d=WDU20190000399 (dostep 27.11.2022).
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Z kolei do kompetencji dyrektorow wojewodzkich oddzialdéw NFZ nalezy
m.in. monitorowanie realizacji uméw o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej
ze $rodkéw publicznych lub tez celowosci $wiadczen opieki zdrowotnej w ramach
udzielanych uméw. Monitorowanie ma za zadanie sprawdzenie realizacji umoéw
zgodnie z trescig oferty ztozonej przez swiadczeniodawcow w czasie postgpowania
konkursowego/negocjacyjnego. Stwierdzenie nieprawidlowosci zwigzanej z moni-
torowaniem przez wlasciwego wojewddzkiego dyrektora NFZ powinno spowodo-
wa¢ rozpoczecie procedury kontroli. Monitorowanie nalezy do zadan dyrektora
wojewodzkiego oddziatu NFZ (art. 107 ust. 1 pkt 8 ustawy)?.

W praktyce nie jest mozliwe ocenienie skuteczno$ci zmiany wprowadzonej do
ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych
w 2019 roku, albowiem utworzenie korpusu kontrolerskiego zostalo zakiécone
przez pandemie koronawirusa SARS-CoV-2. Zmianie ulegly tym samym zadania
realizowane przez Fundusz w ramach kontroli, co z kolei spowodowato zmniejsze-
nie liczby przeprowadzonych kontroli w 2020 roku. Skupiono si¢ za$ na kontrolach
udzielenia $wiadczen zwigzanych z COVID-19 oraz podjeto dzialania w postaci
czynnosci sprawdzajacych, ktére byly mniej angazujace dla podmiotéw ochrony
zdrowia, a w zakresie kontroli wykorzystano w wigkszym niz dotychczas stopniu
mozliwos¢ realizacji kontroli w siedzibie Funduszu, co réwniez miato na celu
zmniejszenie angazowania podmiotu kontrolowanego w proces kontroli*’. Sam
korpus kontrolerski utworzono dopiero w 2021 roku. W tym czasie przeprowa-
dzono réwniez tacznie 3645 kontroli i czynno$ci sprawdzajacych m.in. w ramach
realizacji uméw (1321 kontroli) czy aptek (581 kontroli)*.

Whioski

Kontrole NFZ s3 de facto zadaniem delegowanym przez wladze panstwowe na
Fundusz w zakresie realizacji zadania okre§lonego w art. 68 ust 2 Konstytucji
(potwierdza to nawet standard nr 5 Trybunalu Konstytucyjnego). Ustawodawca
ma co do zasady dowolno$¢ w ksztaltowaniu systemu swiadczen opieki zdrowotnej

31 M. Urbaniak, Uprawnienia Narodowego Funduszu Zdrowia wobec podmiotu leczniczego, w: J. Krol-
-Catkowska (red.), Prawo medyczne w ochronie zdrowia, Warszawa 2021, s. 426-428.

32 Sprawozdanie z dziatalnosci NFZ z 2020 r., Warszawa 2021, s. 59-60, https://www.nfz.gov.pl/
gfx/nfz/userfiles/_public/bip/dzialalnosc_nfz/sprawozdania_z_dzialalnosci_nfz/zalacznik_do_
uchwaly_nr_12_-sprawozdanie_z_dzialalnosci_nfz_2020_rok-sig.pdf (dostep 27.11.2022).

33 Sprawozdanie z dzialalnosci NFZ 2021 r., Warszawa 2022, s. 67-68, https://www.nfz.gov.pl/gfx/
nfz/userfiles/_public/zarzadzenia_prezesa/uchwaly_rady_nfz/2022/zal._do_uchwaly_nr_11_
sprawozdanie_z_dzialalnosci_nfz_2021_rok-sig.pdf (dostep 27.11.2022).
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finansowanych ze srodkéw publicznych, jest ona jednak ograniczona przez okre-
slone standardy konstytucyjne, ktdre musza by¢ przestrzegane. Fundusz wykonuje
swoje zadania przez uprawniania kontrole stosowane wobec $wiadczeniodawcow,
zapewniajac tym samym ochrone interesu pacjentéw w dostepie do $wiadczen
zdrowotnych finansowanych ze $srodkéw publicznych. Wprowadzona w 2019 roku
nowelizacje ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych dokonujacy centralizacji kontroli, ujenolicenia metod kontrolnych,
profesjonalizacji kontroleréw oraz utworzenia korpusu kontrolerskiego prima facie
nalezy przyja¢ z aprobatg. Obecnie trudno jest jednak oceni¢ skuteczno$¢ dziata-
nia kontroli, albowiem ze wzgledu na stosunkowo niedawne wprowadzenie zmian,
jak i koniecznos$¢ zmierzenia si¢ z pandemia koronawirusa SARS-CoV-2 ich liczba
zostala znaczgco ograniczona, co z kolei uniemozliwialo sprawdzenie skutecznosci
wprowadzonych zmian w warunkach normalnego funkcjonowania. Majgc powyz-
sze na uwadze, nalezy powstrzymac si¢ od jednoznacznego dokonania przedmioto-
wej oceny. Sama jednak inicjatywa zwigzana z pochyleniem si¢ przez ustawodawce
nad problematyka kontroli powinna by¢ przyjeta z aprobatg, albowiem skuteczna
kontrola oraz jej dzialanie ma bezposrednie przetozenie na przestrzeganie prawa
pacjenta w dostepie do $wiadczen zdrowotnych finansowanych ze srodkéw publicz-
nych, a takze realizacje¢ standardow 2, 3, 5, oraz 6 okreslonych przez Trybunal Kon-
stytucyjny w wyroku z dnia 7 stycznia 2004 roku o sygn. akt K 14/03. Tym samym
uprawnienia kontrolne NFZ stosowane wobec $wiadczeniodawcéw w warunkach
obecnie funkcjonujacego systemu zdrowia zapewniajg ochrong interesu pacjentow
w dostepie do $wiadczen zdrowotnych finansowanych ze srodkéw publicznych.
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Protection of the patient’s legal interest in accessing publicly funded
health services - exercised through the inspection powers
of the National Health Fund

Abstract

The aim of the paper is to demonstrate the realisation of the patient’s right to health care
services financed from public funds through the control powers of the National Heath Fund
(NFZ) in line with certain constitutional standards, specifically within the freedom of the
legislator to construct the health care system, as outlined in Article 68(2) of the Constitution.
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In developing the article, a doctrinal methodology was applied, involving the analysis of the
positions of the representatives of legal doctrine in the literature on the subject. Addition-
ally, a juridical methodology was employed, consisting in the analysis of the jurisprudence
of Polish courts, including the Constitutional Tribunal. In order to demonstrate the impact
of the practical exercise of the NFZ’s control powers, an analysis of the NFZ activity reports
for 2020 and 2021, as well as the NFZ strategy, was also carried out. The considerations car-
ried out in the article showed that the NFZ’s control powers realise the NFZ’s constitutional
standards by ensuring that patients have equal access to health services financed from public
funds. These powers enable a direct response to the detected irregularities and restoring the
correct implementation of the standards and norms encoded in the content of Article 68(2)
of the Constitution.

Keywords: NFZ, control, Article 68(2) of the Constitution, inspection standards for publicly
funded health services, patient’s right
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Whniosek o wykladnie wyroku i skarga kasacyjna
jako srodki usuwania niejasnosci uzasadnienia
wyroku wojewodzkiego sadu administracyjnego’

Streszczenie

Celem artykulu jest ustalenie, czy wniosek o wykladnie wyroku i skarga kasacyjna stanowia
de lege lata skuteczne $rodki usuwania niejasnosci pisemnych uzasadnien wyrokéw woje-
wddzkich sagdéw administracyjnych. Instytucje te przeanalizowano za pomocg metody do-
gmatycznej oraz metody analizy i krytyki piSmiennictwa. Z kolei zdatnos¢ tych srodkow
prawnych do realizacji ww. celu oceniono za pomoca metody analizy i konstrukeji logicznej,
tj. 1) skuteczno$¢ wniosku o wyktadnie wyroku oceniono, zestawiajac przeslanki jego za-
sadnosci z wybranymi sytuacjami, w ktorych strona mogtaby nie zrozumie¢ otrzymanego
wyroku, oraz 2) skuteczno$¢ skargi kasacyjnej przeanalizowano z punktu widzenia przydat-
nosci tej instytucji do eliminowania wyrokow, ktérych uzasadnienia zostaly sporzadzone
w sposob nieczytelny. Badanie wykazalo, ze zadna z tych instytucji nie stanowi de lege lata
skutecznego $rodka usuwania watpliwos$ci strony co do tresci otrzymanego uzasadnienia.
Celem wniosku o wykfadnie wyroku nie jest usuwanie subiektywnych watpliwosci strony
odnosnie do tresci wyroku, a jedynie pewnej kategorii watpliwosci okreslanych w orzecznic-
twie mianem ,,rzeczywistych”. Orzecznictwo ani doktryna nie wyjasniaja jednak, jak nalezy

1 Praca naukowa finansowana ze $rodkéw ID-UB jako projekt badawczy w ramach programu ,,Ini-
cjatywa Doskonatoéci - Uczelnia Badawcza UAM”.
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rozumie¢ to pojecie. W ocenie autora, Srodek ten stuzy przede wszystkim osobom bieglym
w jezyku prawniczym, a nie szerokiemu gronu obywateli. Z kolei zarzut kasacyjny narusze-
nia przez WSA art. 141 § 4 p.p.s.a. ma ograniczone zastosowanie z uwagi na tre$¢ art. 174 pkt
2 p.p.s.a., tj. konieczno$¢ wykazania, ze naruszenie uniemozliwia przeprowadzenie kontro-
li instancyjnej. Aktualna wykladnia tych przepiséw prowadzi do faktycznego ograniczenia
konstytucyjnych funkeji uzasadnien do funkcji formalnej i kontrolnej. Ponadto, zgodnie
z aktualnym orzecznictwem, okolicznos¢, ze strona nie rozumie otrzymanego orzeczenia,
nie uzasadnia jeszcze koniecznosci jego uchylenia.

Stowa kluczowe: niezrozumialo$¢ uzasadnienia, strona postepowania, wykladnia wyroku,
skarga kasacyjna

Wprowadzenie

Dzialalno$¢ orzecznicza sadéw ma wymiar komunikacyjny. Nie dzialajg one
w prdzni, a pozostaja w kontakcie z domagajacymi si¢ ochrony wlasnych interesow
uczestnikami obrotu prawnego. Wazne jest zatem, aby obie strony dbaly o zrozu-
mialo$¢ swoich wypowiedzi. W relacji sad-strona postegpowania zagadnienie to
nabiera jednak nowego wymiaru, tzn. zostaje wzbogacone o aspekt (nie)réwnosci
partneréw komunikacyjnych, ktdra przejawia si¢ w przystugujacej im wobec nieja-
snego komunikatu drugiej strony prawnej mozliwosci dzialania. Intuicyjnie wydaje
sie, ze sytuacja sadu jest bardziej uprzywilejowana od sytuacji strony postepowania.
Ma on wiladz¢ nad strong i dysponuje prawng mozliwoscig usuwania pojawiajacych
sie w jej piSmie niejasnoéci?, a w skrajnych przypadkach odrzucenia wniesionego
srodka prawnego z uwagi na niezrozumialo$¢ pisma. Z kolei prawne mozliwosci
dzialania strony s3 znacznie bardziej ograniczone. Otrzymawszy niezrozumiate
uzasadnienie pisemne wyroku, ma ona zasadniczo dwa rozwigzania, tj. moze zto-
zy¢ wniosek o jego wykladnie lub wnies¢ skarge kasacyjng’. Nalezy jednak zastano-
wic sig, czy te $rodki prawne sg w stanie odpowiedzie¢ na potrzeby komunikacyjne
obywateli.

2 Dotyczy to np. przyjecia odmiennej kwalifikacji pisma strony anizeli sugerowaloby jego oznacze-
nie (zob. postanowienie NSA z dnia 25 pazdziernika 2010 r., IT FZ 530/10, CBOSA).

3 W skrajnej sytuacji uzasadnienie wyroku moze by¢ niezrozumiale takze dla profesjonalisty
(W. Mastor, LArt de la motivation. Substance du droit. Mieux motiver pour mieux juger, Paryz 2020,
s. 117), w tym pelnomocnika sporzadzajacego skarge kasacyjna. Jaskrawe przejawy lekcewazenia
przez sad kompetencji odbiorcéw uzasadnienia sg okreslane mianem ,,przemocy symboliczne;j”;
P. Nowak, P. Zdanikowski, J. Konecki, Uzasadnienie orzeczenia sqdu powszechnego. Jezyk, struk-
tura, metodyka, Warszawa 2022, s. 33.
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W zwiazku z powyzszym celem niniejszego artykulu jest ustalenie, czy wnio-
sek o wykladni¢ wyroku i skarga kasacyjna stanowia de lege lata skuteczne $rodki
usuwania niejasnosci pisemnych uzasadnien wyrokéw wojewddzkich sagdéow admi-
nistracyjnych. Instytucje te zostaly zbadane za pomoca metody dogmatycznej oraz
metody analizy i krytyki piSmiennictwa®. Z kolei badanie ich zdatnosci do realizacji
wyzej wymienionego celu przeprowadzilem za pomoca metody analizy i konstruk-
¢ji logicznej®. Skuteczno$¢ wniosku o wykltadnie wyroku ocenitem, zestawiajgc
przestanki jego zasadnosci z wybranymi sytuacjami, w ktorych strona mogtaby nie
rozumie¢ otrzymanego wyroku. Z kolei skutecznos$¢ skargi kasacyjnej przeanali-
zowalem z punktu widzenia przydatnosci tej instytucji do eliminowania wyrokéw,
ktérych uzasadnienia zostaly sporzadzone w sposéb nieczytelny. W pierwszym
wypadku skupilem si¢ zatem na chronionych prawem potrzebach stron postepo-
wania, a w drugim na orzeczniczych kryteriach uchylenia wyroku WSA ze wzgledu
na wady uzasadnienia.

Swoj wywdd zaczne od prawnych wymogoéw w zakresie zrozumiatosci uzasad-
nien. Nastepnie scharakteryzuje najistotniejsze z punktu widzenia zarysowanej
problematyki elementy wniosku o wykladni¢ wyroku i zarzutu kasacyjnego naru-
szenia art. 141 § 4 p.p.s.a. oraz przeprowadze analiz¢ ich skutecznosci. W ostatniej
czgsci artykulu przedstawi¢ wnioski dotyczgce obu analizowanych instytucji praw-
nych, jak i ogélnej sytuacji prawnej strony postepowania wobec niezrozumiatego
wyroku wojewodzkiego sadu administracyjnego.

Prawo wobec zrozumialosci uzasadnien

Zgodnie z art. 27 zd. 1 Konstytucji® w Rzeczypospolitej Polskiej jezykiem urzedo-
wym jest jezyk polski. Artykut 4 pkt 1 ustawy o jezyku polskim’ doprecyzowuje,
ze jezyk polski jest jezykiem urzedowym konstytucyjnych organéw panstwa. Jako

4 Zob.]. Pieter, Ogolna metodologia pracy naukowej, Wroctaw 1967, s. 153.

5 Metode te rozumiem za J. Apanowiczem jako ,,myslowy eksperyment’, polegajacy na rozbiciu
badanego zagadnienia na mniejsze elementy, analizie tych wyodrebnionych czesci i syntezie;
J. Apanowicz, Metodologia ogélna, Gdynia 2002, s. 73-74. W niniejszej pracy polega ona na roz-
biciu zagadnienia §rodkéw prawnych mogacych potencjalnie stuzy¢ usuwaniu niejasno$ci uza-
sadnienia wyroku wojewoddzkiego sadu administracyjnego na dwa $rodki prawne, tj. wniosek
o wykladnie wyroku i skarge kasacyjna, omoéwienie ich oraz ocene ich zdatnosci do realizacji ww.
celu, a takze wysunigciu wnioskéw dotyczacych zaréwno tych instytucji prawnych, jak i ogdlnej
sytuacji strony postepowania wobec niezrozumialego uzasadnienia wyroku.

6  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483,
22001 r., nr 28, poz. 319, z 2006 1., nr 200, poz. 1471,z 2009 r., nr 114, poz. 946; dalej: Konstytucja).

7 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 672).
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konstytucyjne organy panstwa sady musza zatem postugiwac si¢ jezykiem polskim.
Sam jezyk jest definiowany w jezykoznawstwie jako ,,zesp6t spotecznie wytworzo-
nych i obowiazujgcych znakow dzwigkowych (...) oraz regut okreslajacych ich uzy-
cie, a funkcjonujacych jako narzedzie komunikacji spolecznej (...)”%. Jest to zatem
,pewien system norm bedgcy tworem abstrakcyjnym i spotecznym™. Skoro jezyk
jest pewnego rodzaju systemem, to kazde uzycie jezyka odstepujace od regut tego
jezyka jest niezgodne z jego systemowymi zalozeniami, co kwalifikuje sie jako btad
jezykowy. W sferze prawnej oznacza to, ze skoro sady maja obowigzek postugiwac
sie jezykiem polskim, to powinna by¢ to polszczyzna wzorcowa, tj. zgodna z regu-
tami jezyka polskiego'.

Nalezy zwroci¢ uwage na prawo do uzasadnienia orzeczenia sgdowego, ktore
jest jedng z gwarancji konstytucyjnego prawa do sadu'! (art. 45 Konstytucji) i jego
»decydujacym komponentem™?. W orzecznictwie TK ujmuje sie je jako istote
sprawiedliwosci proceduralnej. Wynika to z tego, ze ,,[uzasadnianie] polega na
ujawnianiu w czytelny sposdb motywdéw rozstrzygniecia, w stopniu umozliwia-
jacym weryfikacje sposobu myslenia sadu (...), a wigc unikania dowolnosci, czy
wrecz arbitralno$ci w dzialaniu sadu”?. Uzasadnienia nie sg zatem rozumiane
w Konstytucji w sposdb formalistyczny jako teksty sporzadzone przez sad w odpo-
wiednim trybie, wyjasniajace motywy podjecia rozstrzygniecia, lecz traktuje si¢
je z uwzglednieniem pewnych wymogdéw materialnych, tj. funkeji, ktore te teksty
powinny pelni¢. Niektdre funkcje sa wprost nastawione na komunikacje z obywa-
telem i spoteczenstwem (np. funkcja opisowa', edukacyjnal'® czy perswazyjna'®),
podczas gdy pozostale dotyczg innych aspektéw dzialalnosci sadowej, w szczegol-
nosci prawnego wymogu sporzadzenia uzasadnienia i jego zgodnosci z prawem
(funkcja formalna'”) oraz koniecznosci umozliwienia sagdowi wyzszej instancji

8 Z. Golab, A. Heinz, K. Polanski, Stownik terminologii jezykoznawczej, Warszawa 1970, s. 271-272.
9 Ibidem,s. 272.

10 Zob. takze S. Dabrowski, A. Lazarska, Uzasadnienie orzeczeri sgdowych, ,,Przeglad Sadowy” 2012,
nr 3, s. 31.

11 P. Grzegorczyk, K. Weitz, Art. 45, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz
do art. 1-86, Warszawa 2016, Legalis.

12 Postanowienie TK z dnia 11 kwietnia 2005 r., SK 48/04, OTK-A 2005/4, poz. 45.
13 Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2006 r., SK 30/05, OTK-A 2006/1/2.

14 1. Rzucidlo, 2.2. Funkcja opisowa (informacyjno-dokumentacyjna), w: 1. Rzucidlo, Uzasadnienie
orzeczenia sgdowego, Warszawa 2020, LEX.

15 1. Rzucidlo, 2.6. Funkcja edukacyjna, w: 1. Rzucidlo, Uzasadnienie...
16 S. Dgbrowski, A. Lazarska, Uzasadnienie..., s. 20.

17 1. Rzucidlo, 2.1. Funkcja formalna, w: 1. Rzucidlo, Uzasadnienie...
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przeprowadzenia kontroli instancyjnej (funkcja kontrolna'®). Funkcje uzasadnien
nie s3 zatem jedynie komunikacyjnymi postulatami, ale koniecznym wymogiem
realizacji prawa do sadu.

Powyzsze regulacje maja za cel zapewnic¢ nalezyty poziom zrozumialosci sado-
wych uzasadnien. Taki wniosek wyplywa juz z ich tresci, ktéra dotyka zagadnienia
komunikacji sagdu ze stronami postgpowania, spoleczenstwem oraz innymi uczest-
nikami zycia publicznego. Spofeczna krytyka sporzadzanych uzasadnien oraz
ustalenia badaczy'® wskazujg jednak na to, ze wyzej wymienione wymogi nie s3
wystarczajace. Pojawia si¢ zatem pytanie, czy otrzymawszy niezrozumiale uzasad-
nienie wyroku, strona dysponuje odpowiednimi narzedziami prawnymi do usunie-
cia nasuwajacych jej si¢ watpliwosci.

Usuwanie niejasnosci uzasadnienia wyroku wojewodzkiego sadu
administracyjnego w drodze wniosku o wykladnie wyroku

Pierwszym z przystugujacych stronie srodkéw prawnych jest wniosek o wykltadnie
wyroku. Zgodnie z art. 158 zd. 1 p.p.s.a. sad, ktéry wydat wyrok, rozstrzyga posta-
nowieniem watpliwosci co do jego tresci. Pojecie ,,tres¢ wyroku” nalezy rozumie¢
szeroko, tj. obejmuje ono sentencje wyroku i uzasadnienie®. Jak wskazuje NSA:

Koniecznos¢ dokonania wykladni konkretnego rozstrzygniecia zachodzi wowczas, gdy
jego tres¢ jest sformulowana w sposob niejasny, a wiec taki ktéry moze budzi¢ watpliwo-
$ci co do samego rozstrzygniecia, zakresu powagi rzeczy osadzonej, a takze sposobu jego
wykonania. Wyktadnia orzeczenia powinna zmierza¢ do usuniecia watpliwosci dotycza-
cych tresci rozstrzygniecia, ale i skutkow jakie orzeczenie to ma wywota¢?!.

18 1. Rzucidlo, 2.7. Funkcja kontrolna, w: 1. Rzucidlo, Uzasadnienie. ..

19 S. Dabrowski, A. Lazarska, Uzasadnienie..., s. 26, 28-29; Uzasadnienia orzeczeri sqgdowych
a efektywnos¢ wymiaru sprawiedliwosci, 8.10.2013 r., Sad Najwyzszy, www.inpris.pl/fileadmin/
user_upload/documents/INPRIS_THEMIS_Uzasadnienia_Konferencja_2013_w_SN.pdf (dostep
4.11.2022); P. Rojek-Socha, Uzasadnienia wyrokow wcigz dlugie i zawile - opracowano wzor jak
je pisac, 21.09.2021 r., www.prawo.pl/prawnicy-sady/uzasadnienie-wyroku-jakie-powinno-byc-
model-opracowany-przez,510730.html (dostep 27.10.2022); J. Konecki, P. Zdanikowski, 2.3.3.
Komunikatywnos¢, w: ]. Konecki, P. Nowak, P. Zdanikowski (red.), Uzasadnienie.....

20 M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz, Art. 158, w: R. Hauser, M. Wierzbowski
(red.), Prawo o postgpowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2021, Lega-
lis.

21 Postanowienia NSA z dnia 27 listopada 2018 ., 1 OZ 1153/18, CBOSA; z dnia 11 wrze$nia 2012 r.,
1 OSK 698/12, CBOSA; z dnia 13 marca 2012 r., Il GSK 1121/11, CBOSA.
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Nie chodzi przy tym o subiektywng watpliwos¢ co do tresci wyroku, ale o tzw. rze-
czywistg watpliwo$¢?. Orzecznictwo nie wskazuje jednak definicji albo chociaz
ogolnego opisu tego pojecia. NSA doprecyzowuje jedynie, ze
wniosek o wykltadnie nie moze (...) zmierza¢ do wyjasnienia zawartych w uzasadnieniu
wyrazen prawniczych i znaczenia stow, nie moze tez stuzy¢ do polemiki ze stanowiskiem
sadu, uzupelnienia uzasadnienia poprzez poszerzenie go o inne elementy istotne zda-
niem wnioskodawcy, a takze jego reinterpretacji, innym niezwigzanym z wyja$nieniem
zakresu rozstrzygniecia, powagi rzeczy osadzonej, czy sposobu wykonania potrzebom?.

Jego celem nie moze tez by¢ ,,udzielanie odpowiedzi na kreowane przez strone
7724

pytania”**.
Oparcie zasadnosci wniosku na wykladni wyroku na koncepcji ,,rzeczywistej

watpliwosci” prowadzi do przyjecia pewnego standardu czytelnosci uzasadnien,
ktéry stanowi punkt wyjscia do oceny zasadnosci wniosku. Obecne rozwigzanie ma
jednak dwa mankamenty. Z jednej strony NSA nie wskazuje, jakie kryteria musza
spelnia¢ podnoszone przez strong watpliwosci, aby zostaly uznane za ,,rzeczywiste’,
albo tez kim jest modelowy odbiorca wyroku, podlug ktérego mozliwosci nalezy
ocenia¢ stopien (nie)jasnosci wyroku. Réwniez doktryna nie udziela odpowiedzi
na te pytania. P. Szustakiewicz ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze

niejasno$¢ wyroku powinna budzi¢ uzasadnione watpliwosci, a zatem powinno by¢
obiektywn[i]e dowiedzione, ze tres¢ wyroku ze wzgledu na swoja niejasnos¢ lub brak
precyzyjnosci uniemozliwia jego wykonanie w catosci albo cze$ci®?,

co ponownie odsyla do nieskonkretyzowanej obiektywnej niejasnosci. Z drugiej
strony, B. Dauter wskazuje, Ze we wniosku ,,nalezy wskaza¢ wyraznie, ktory frag-
ment uzasadnienia jest dla strony niezrozumialy badz nasuwa okreslone watpli-
wosci i dlaczego™. Przytoczone orzecznictwo oraz wypowiedzi przedstawicieli
doktryny $wiadczg o istnieniu niescistoéci w wyktadni art. 158 p.p.s.a. Polegajg
one na pomieszaniu sfery ocen subiektywnych i ,,obiektywnych”, przy czym walor
prawny majg jedynie te drugie pomimo ich niemal catkowitej niedookreslonosci.

22 Postanowienia NSA z dnia 17 marca 2015 r., IT GZ 896/14, CBOSA i z dnia 8 lipca 2014 r., I OSK
3043/13, CBOSA.

23 Postanowienie NSA z dnia 9 stycznia 2008 r., I OZ 1364/07, CBOSA.

24 Postanowienia NSA z dnia 8 lipca 2014 r., 1 OSK 3043/13, CBOSA i z dnia 10 lutego 2012 r., 1 OZ
78/12, CBOSA.

25 P. Szustakiewicz, Art. 158, w: P. Szustakiewicz, A. Skoczylas (red.), Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, Legalis.

26 B. Dauter, Art. 158, w: B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2021, LEX.
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Drugim mankamentem przyjetej koncepciji jest to, ze komunikacja nie zachodzi
przy udziale modeli, a zindywidualizowanych oséb. Przyjecie zobiektywizowanej
koncepcji watpliwosci co do tresci wyroku musi zatem nieuchronnie prowadzi¢ do
zmarginalizowania rzeczywistych potrzeb obywateli.

Praktyka stosowania art. 158 p.p.s.a. prowadzi do przekonania, Ze niezrozumie-
nie przez obywatela otrzymanego wyroku nie dowodzi jeszcze zasadnosci wniosku
o jego wykladnig. Przestanka do dokonania wykladni nie jest bowiem watpliwos¢
mierzona w stosunku do mozliwosci jezykowych, kognitywnych czy intelektual-
nych obywatela, a pewna watpliwos¢ zobiektywizowana, jedynie nazywana przez
sady ,,rzeczywistg” W tym kontekscie samo uzywanie przymiotnika ,,rzeczywisty”
wydaje si¢ nietrafne. NSA nie odnosi si¢ bynajmniej do pewnych aspektow rzeczy-
wisto$ci (watpliwosci, ktdre nasunety sie wnioskodawcy), a do wykreowanego przez
siebie abstrakcyjnego standardu czytelnosci albo odbiorcy modelowego. Oznacza
to, ze celem wniosku o wykladni¢ wyroku nie jest usuwanie rzeczywistych wat-
pliwosci obywatela, a jedynie pewnej kategorii watpliwosci, ktére sady uwazajg za
»rzeczywiste” (cokolwiek to znaczy). Inng kwestig jest, ze niezrozumienie wyroku
moze by¢ wynikiem nieznajomosci specyfiki jezyka prawniczego przez obywatela,
jego ograniczen intelektualnych bedacych wynikiem np. choroby psychicznej lub
niejasnosci wynikajacych z tresci wyroku. Wniosek o wykladni¢ wyroku moze,
rzecz jasna, by¢ zasadny wylacznie w zakresie ostatniej z tych kategorii, co znacznie
ogranicza jego praktyczng przydatnos¢. Wnioskodawca musi bowiem wskazac ele-
ment sentencji wyroku badz uzasadnienia, ktéry w jego ocenie jest niejasny, a takze
uzasadni¢ istnienie ,,rzeczywistej watpliwosci” w tym zakresie, chociaz same sady
zdaja sie postugiwa¢ tym pojeciem intuicyjnie.

Niedookreslono$¢ przestanek wniosku o wykltadnie wyroku nasuwa takze pyta-
nie, czy ,,rzeczywista watpliwos$¢” nie zachodzi wtedy, gdy to sad nie rozumie tresci
wyroku objetego wnioskiem o wykladnie. Przyjecie takiego stanowiska swiadczy-
foby w rzeczywistosci o uznaniowosci rozstrzygniecia wniosku o wyktadnie, co
byloby nie do zaakceptowania. Czytajac jednak niektdre uzasadnienia postanowien
wydawanych przez sady administracyjne w przedmiocie tychze wnioskéw, taki sce-
nariusz niekiedy wydaje si¢ prawdopodobny. Tytulem przyktadu, w postanowieniu
z 4 lutego 2020 roku, II SAB/Kr 225/19, CBOSA WSA w Krakowie - po wyjasnie-
niu mechanizmu stosowania art. 158 p.p.s.a. — stwierdzit (i jest to calo$¢ rozwazan
sadu nt. tresci ztozonego w tej sprawie wniosku o wykladnig), ze

w ocenie Sadu, opisane wyzej przestanki dokonywania wykladni wyroku w niniejszej
sprawie nie zachodza. Odnosny wyrok o oddaleniu skargi na bezczynnoé¢ organu
w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej nie moze nasuwaé zadnych
watpliwosci, gdyz w sposéb czytelny i jasny wskazano w nim przedmiot i sposéb
rozstrzygniecia.
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Taka argumentacja osadza si¢ na prostym zanegowaniu twierdzen wnioskodawcy
bez podawania jakichkolwiek racji na poparcie zajmowanego stanowiska. WSA
w Krakowie zdaje si¢ wrecz twierdzié, ze skoro sgd rozumie tre$¢ wydanego wyroku,
to wnioskodawca nie moze go nie rozumiec.

Usuwanie niejasnos$ci uzasadnienia wyroku wojewodzkiego sadu
administracyjnego w drodze skargi kasacyjnej

Wzorcem kontrolizgodnosciz prawem uzasadnienia pisemnego jestdlaNSA art. 141
§ 4 p.p-s.a., ktory wylicza obligatoryjne elementy pisemnego uzasadnienia. Tymi
skladnikami s3: a) (zwiezle przedstawiony) stan sprawy, b) zarzuty podniesione
w skardze, c¢) stanowiska pozostalych stron, d) podstawa prawna rozstrzygnie-
cia oraz e) jej wyjasnienie. Ponadto jezeli w wyniku uwzglednienia skargi sprawa
ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ administracji, uzasadnienie powinno
zawiera¢ f) wskazania co do dalszego postepowania. NSA doprecyzowal przy tym,
ze przez stan sprawy nalezy rozumie¢ ,nie tylko zwigzte (krotkie, lakoniczne)
przedstawienie dotychczasowego przebiegu postepowania przed organami admi-
nistracji, ale takze, jako wyodrebniony element, stan faktyczny sprawy przyjety
przez sad”?. Co wiecej, ta cze$¢ uzasadnienia nie powinna faczy¢ sie z oceng pod
wzgledem zgodnosci z prawem, ktdra ,,dokonywana jest juz w ramach wyjasniania
podstawy prawnej rozstrzygniecia™®.

Art. 141 § 4 p.p.s.a. okresla zatem minimum tre$ciowe uzasadnien. To mini-
mum moze by¢ w konkretnym przypadku zachowane badz niezachowane. Dalsze
rozwazania na temat art. 141 § 4 p.p.s.a beda w zwigzku z tym wymagaly udzielenia
odpowiedzi na pytania, co nalezy rozumiec¢ przez brak jednego z obligatoryjnych
elementdw uzasadnienia oraz w jakich sytuacjach naruszenie tego przepisu moze
by¢ przedmiotem zarzutu kasacyjnego.

W kontekscie pierwszego problemu nalezy wskaza¢, ze brak elementéw obliga-
toryjnych uzasadnienia jest rozumiany nie tylko jako ich calkowite nieuwzglednie-
nie w tresci uzasadnienia, lecz takze jako sytuacja

gdy beda one co prawda obecne, niemniej jednak obejmowaé beda tre$ci podane
w sposob niejasny, czy tez nielogiczny, uniemozliwiajacy jednoznaczne ustalenie stanu
faktycznego i prawnego, stanowiacego podstawe kontrolowanego orzeczenia sadu®.

27 Uchwata NSA (7) z dnia 15 lutego 2010 r., IT FPS 8/09, CBOSA.
28 Ibidem.
29 Wyrok NSA z dnia 12 marca 2015 r., I OSK 2338/13, CBOSA.



Whiosek o wykladni¢ wyroku i skarga kasacyjna... 123

W drugim przypadku chodzi o sytuacje, gdy z punktu widzenia formalnego moze
wydawac sig, ze sad uczynit zado$¢ wymogom z art. 141 § 4 p.p.s.a., jednak lektura
uzasadnienia nasuwa w tym zakresie powazne watpliwosci, rzutujgce jednoczesnie
na poprawnos¢ przeprowadzonego przez sad procesu stosowania prawa. Tytulem
przykltadu, NSA uznal za niespelniajagce standardéw ustawowych uzasadnienie
zawierajace, co prawda, wskazanie podstawy faktycznej, jednak w ramach ktérego
WSA stwierdza w jednym miejscu, ze przedmiotem kontroli jest decyzja o odmo-
wie wznowienia postepowania administracyjnego (art. 149 § 3 KPA*), a w innym,
ze sprawa dotyczy decyzji o odmowie uchylenia dotychczasowej decyzji (art. 151
§ 1 pkt 1 KPA)*!. Ustalenia WSA byly zatem nielogiczne i wewnetrznie sprzeczne.

Odnoszac si¢ do drugiego problemu, nalezy wskaza¢ uchwale podjeta w skla-
dzie 7 sedziéw z 15 lutego 2010 roku o sygn. IT FPS 8/09, w ktérej NSA stwierdzi,
ze art. 141 § 4 p.p.s.a.

moze stanowi¢ samodzielna podstawe kasacyjna (art. 174 pkt 2 tej ustawy), jezeli uza-
sadnienie orzeczenia wojewddzkiego sadu administracyjnego nie zawiera stanowiska co
do stanu faktycznego przyjetego za podstawe zaskarzonego rozstrzygniecia.

NSA rozréznil przy tym sytuacje, gdy WSA w ogoéle nie zajal stanowiska co do stanu
taktycznego, od przypadku, gdy WSA to uczynil, ale strona zarzucita mu popetnienie
bledu w tym zakresie. W pierwszym wypadku podstawe kasacyjng powinien stano-
wic art. 174 pkt 2 p.p.s.a. w zw. z art. 141 § 4 p.p.s.a., podczas gdy w drugim art. 174
pkt 2 p.p.s.a. wzw. z art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a. wraz z odpowiednimi przepisami
KPA. Za brak uzasadnienia uchodzi¢ bedzie pierwsza ze wskazanych sytuacji.
Réwnolegle ksztaltowala si¢ koncepcja, zgodnie z ktdrg naruszenie art. 141
§ 4 p.p.s.a. wystepuje zasadniczo w dwoch przypadkach, tj. gdy uzasadnienie wyroku
WSA nie zawiera ktoregokolwiek z elementéw obligatoryjnych lub gdy nie jest
w nim wskazane, jaki stan faktyczny sad przyjal za podstawe orzekania i dlaczego®.
NSA podkreslil tym samym znaczenie funkcji formalnej uzasadnien. Oprocz cal-
kowitego braku elementéw obligatoryjnych uzasadnienia za naruszenie art. 141
§ 4 p.p.s.a. uznaje sie tez niedostateczne uzasadnienie rozstrzygniecia®. Dotyczy to

30 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U.
z 2022 r., poz. 2000; dalej: KPA). Art. 149 § 3 KPA przewidywal w éwczesnym brzmieniu, ze
odmowa wznowienia postepowania nastepuje w drodze decyzji. W aktualnym brzmieniu ustawy
odmowa wznowienia postepowania nastepuje w drodze postanowienia.

31 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2010 r., I OSK 986/09, CBOSA.
32 Wyroki NSA z dnia 14 lipca 2006 r., II OSK 970/05, CBOSA i z dnia 20 sierpnia 2009 r., IT FSK
568/08.

33 Wyroki NSA z dnia 14 lutego 2006 r., IT FSK, 299/05, CBOSA i z dnia 9 czerwca 2022 r., I FSK
21/21, CBOSA.



124 Piotr Ostrowski

w szczeg6lno$ci niewystarczajacego przedstawienia stanu sprawy i przyjetej przez
sad podstawy faktycznej, a takze niedostatecznego wyjasnienia podstawy prawne;j.
Doktryna wskazuje, ze omawiana podstawa kasacyjna bedzie mogta znalez¢ zasto-
sowanie takze wtedy, gdy ,,uzasadnienie obejmuje rozstrzygniecie, ktérego nie ma
w sentencji orzeczenia”*.

Artykul 141 § 4 p.p.s.a. jest przepisem postepowania, a zatem jego narusze-
nie nalezaloby powigzac z art. 174 pkt 2 p.p.s.a. (wskaza¢, ze zachodzi naruszenie
przepisow postepowania majace istotny wplyw na wynik sprawy). Wediug NSA
wyzej wymieniony zarzut moze stanowi¢ samodzielng podstawe do uchylenia
wyroku WSA, gdy uzasadnienie zaskarzonego wyroku uniemozliwia jego kontrole
instancyjna*®. Przyjete stanowisko odwoluje sie bez watpienia do funkcji kontrolnej
uzasadnien oraz znacznie zaweza mozliwos¢ skutecznego powotania wyzej wymie-
nionego zarzutu. NSA, uzasadniajac swdj poglad, stwierdzit, ze

funkcja uzasadnienia wyroku wyraza si¢ (...) i w tym, ze jego adresatem (...) jest takze
Naczelny Sad Administracyjny. Tworzy to wiec po stronie wojewodzkiego sadu admi-
nistracyjnego obowiazek wyjasnienia motywdéw podjetego rozstrzygniecia w taki
sposéb, ktéry umozliwi przeprowadzenie kontroli instancyjnej zaskarzonego orzeczenia
w sytuacji, gdy strona postepowania zazada, poprzez wniesienie skargi kasacyjnej, jego
kontroli’.

Niemoznos$¢ przeprowadzenia kontroli instancyjnej stanowi przedmiot oceny
NSA w konkretnej sprawie. Na przestrzeni lat wykrystalizowalo si¢ jednak kilka
przypadkow, ktore nie pozostawiaja watpliwosci co do spelnienia tej przestanki.
Tytulem przykladu, uniemozliwia instancyjng kontrole wyroku: a) ,,brak odnie-
sienia si¢ przez Wojewddzki Sad Administracyjny do podniesionych przez strone
zarzutow”?, b) wystapienie , istotnych brakéw w wywodzie prawnym sadu lub
w przedstawieniu przyjetego do tego celu stanu faktycznego kontrolowanej sprawy
podatkowe;j”*® oraz c) brak ,,mozliwo$ci jednoznacznej rekonstrukeji podstawy roz-
strzygniecia™’. Jak podsumowal NSA: ,,Za naruszajace art. 141 § 4 p.p.s.a. [w stop-

niu usprawiedliwiajacym uchylenie wyroku WSA] uznaje si¢ tak dalece wadliwe

34 M. Jagielska, J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz, Art. 141, w: R. Hauser, M. Wierzbowski,
Prawo..., Legalis.

35 Wyroki NSA z dnia 12 lipca 2007 r., I FSK 1030/06, CBOSA i z dnia 13 grudnia 2012 r,
IT OSK 1485/11, CBOSA.

36 ‘Wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2022 r., I GSK 457/19, CBOSA.

37 Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2007 r., I FSK 1030/06, CBOSA. Nie oznacza to jednak, ze WSA ma
obowiazek ustosunkowac si¢ z osobna do wszystkich zarzutéw podniesionych przez skarzacego.

38 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2022 r., IT FSK 368/20, CBOSA.
39 Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2021 r., I OSK 349/19, CBOSA.
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uzasadnienie, ktdre nie pozwala poznac i zrozumie¢ motywow, jakimi kierowat sie
sad podejmujgc okreslonej tresci rozstrzygniecie™.

Refleksja na temat wad uzasadnienia jako podstawy kasacyjnej ograniczala si¢
do tej pory do art. 141 § 4 p.p.s.a., pomijajac tym samym art. 45 Konstytucji. O ile
obowiazujgca wykladnia tego przepisu odnosi si¢ do pisemnych uzasadnien orze-
czen, o tyle w mojej ocenie jego znaczenie w toku prowadzonej przez NSA kontroli
uzasadnien jest znikome. Przytoczone powyzej orzecznictwo NSA wykazalo, ze
w praktyce najistotniejszymi funkcjami uzasadnien s funkcja formalna i kontro-
Ina, podczas gdy pozostate niemal w ogodle nie stanowig przedmiotu zainteresowa-
nia NSA. Problem polega na tym, ze maja one charakter mocno niedookreslony
oraz dotycza sfery pozanormatywnej, tj. komunikacji, spolecznej legitymizacji
i perswazji. TK powoluje si¢ na te funkeje, stwierdzajac niekonstytucyjnos¢ przepi-
sow zwalniajacych sady od obowigzku sporzadzania uzasadnien, czyli catkowitego
zaprzestania realizowania tych funkcji*!. Taka sytuacja jest prostsza w ocenie od
ustalenia, czy istniejace uzasadnienie realizuje w dostatecznym stopniu konstytu-
cyjne funkcje uzasadnien. Z tego samego wzgledu NSA przytacza pelniej funkcje
uzasadnien (takze te o wymiarze komunikacyjnym czy spolecznym) nie wtedy, gdy
dokonuje instancyjnej kontroli wyroku w zwiazku z zarzutem naruszenia art. 141
§ 4 p.p.s.a.*2, ale wtedy, gdy bada zgodnos¢ z prawem postanowienia WSA o odmo-
wie sporzadzenia uzasadnienia®.

Zarysowana praktyka orzecznicza pokazuje, ze NSA wiasciwie nie kontroluje
uzasadnien orzeczen sadowych pod wzgledem ich zrozumialosci. NSA bada jedy-
nie, czy naruszenie przez WSA art. 141 § 4 p.p.s.a. uniemozliwia kontrole wyda-
nego wyroku. W praktyce jedynie pewna kategoria bledéw komunikacyjnych - i to
razacych - bedzie miala taki skutek. Znamienne jest w tym kontek$cie uzasadnie-
nie wyroku NSA z 27 pazdziernika 2017 roku, II GSK 1765/17, CBOSA, w ktérym
stwierdzono, ze

o ile mozliwa jest sytuacja, w ktorej ,jako$¢” uzasadnienia sadu pierwszej instancji,

zwlaszcza jego jezyk czy klarownos¢ i prostota wywodu prawnego, moze budzi¢ wat-

pliwosci czy niezrozumienie strony, o tyle nie oznacza to samo przez sig, Ze orzeczenie

z takim uzasadnieniem nie poddaje sie¢ instancyjnej weryfikacji i a limine podlega

uchyleniu.

40 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2022 r., IT FSK 368/20, CBOSA.

41 Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2006 r., SK 30/05, OTK-A 2006/1/2.

42 Chociaz i takie przypadki si¢ zdarzajg. Zob. wyrok NSA z dnia 27 listopada 2014 r., I GSK 255/13,
CBOSA.

43 Zob. postanowienia NSA zdnia 27 maja2021r.,I1GZ163/21, CBOSA orazzdnia 30 sierpnia 2022r.,
11 GZ 348/22, CBOSA.
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Innymi stowy, oceniajac zgodno$¢ uzasadnienia z art. 141 § 4 p.p.s.a., dla NSA nie
ma znaczenia, czy uzasadnienie jest zrozumiale dla strony, ani tez jak jest napisane,
o ile sam NSA bedzie w stanie na jego podstawie przeprowadzi¢ kontrol¢ instan-

cyjna wyroku.

Whioski

Omowione instytucje nie stanowiag w mojej ocenie de lege lata skutecznych $rodkow
prawnych umozliwiajacych stronie usuniecie niejasnosci otrzymanego uzasadnie-
nia. Przedstawione przeze mnie poglady nie sg przy tym dezaprobata aktualnego
stanu prawnego i orzecznictwa sagdowego, a jedynie analize¢, czy omawiane insty-
tucje moga przyczynic sie do zaspokojenia spotecznej potrzeby sporzadzania przez
sady zrozumialych uzasadnien. Odpowiedz na to pytanie jest negatywna. Zupelnie
odrebnym pytaniem jest, czy strona powinna mie¢ stosowne instrumenty prawne
w tym zakresie. Wykracza ono jednak poza ramy niniejszego artykutu. Wydaje sie
nawet, ze dopuszczenie mozliwosci skutecznego domagania sie przez strone wyja-
$nienia przez sad jej subiektywnych watpliwosci co do tresci uzasadnienia mogtoby
sparalizowa¢ dzialanie sadoéw. Zasadniczym wnioskiem niniejszej pracy jest zatem
to, ze prawo aktualnie nie stanowi (o ile w ogdle moze stanowi¢) remedium na
problem niezrozumiatych dla obywateli uzasadnien.

Whiosek o wyktadnie wyroku jest niewystarczajacy z uwagi na to, ze 1) nie stuzy
on wyjasnianiu subiektywnych watpliwosci strony co do tresci wyroku, 2) orzecz-
nictwo nie wskazuje, czym jest ,rzeczywista watpliwo$¢” co do tresci wyroku,
3) strona majaca trudnosci ze zrozumieniem calego wyroku moze mie¢ problem ze
wskazaniem konkretnego fragmentu sentencji badz uzasadnienia, ktore wymagaja
wyjasnienia, 4) w praktyce stuzy on wyja$nianiu ,,punktowych” niejasnosci, a nie
calodci tresci rozstrzygniecia, oraz 5) orzecznictwo NSA wprowadzito istotne ogra-
niczenia co do zasadnosci sktadanych wnioskéw o wykladnie wyroku. W mojej
ocenie instytucja ta jest instrumentem do dyspozycji przede wszystkim oséb bie-
glych w jezyku prawniczym, tj. potrafigcych wychwyci¢ niejasnosci i niescistosci
tre§ciowe wyrokow podejmowanych przez sady administracyjne, tj. zwlaszcza pra-
cownikéw administracji publicznej oraz profesjonalnych pelnomocnikéw.

Z kolei zarzut kasacyjny naruszenia przez WSA art. 141 § 4 p.p.s.a. jest mato sku-
teczny z omawianego punktu widzenia przede wszystkim z uwagi na ograniczenie
wynikajace z art. 174 pkt 2 p.p.s.a., tj. konieczno$¢ wykazania, ze zarzucane naru-
szenie uniemozliwia przeprowadzenie kontroli instancyjnej. Przepis ten prowadzi
do faktycznego ograniczenia konstytucyjnych funkcji uzasadnien do funkcji for-
malnej i kontrolnej, w zwigzku z czym ich niedochowanie nie jest wystarczajagcym
powodem do uchylenia orzeczenia. Z drugiej strony, gdy sam NSA powoluje si¢ na
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kanwie konkretnego orzeczenia na funkcje nastawione na komunikacj¢ z obywa-
telem, to taki argument ma charakter uzupelniajacy, wzmacniajacy wywod sadu,
a nie autonomiczny, co pokazuje ich niskg doniosto$¢ praktyczng. Ponadto art. 141
§ 4 p.p.s.a. jedynie wtornie odnosi si¢ do kwestii czytelnosci uzasadnien (orzecz-
nictwo stoi na stanowisku, ze uzasadnienie nie moze by¢ niespdjne lub wewnetrz-
nie sprzeczne). Na poziomie jezykowym w ogéle nie reguluje on tej problematyki.
Jedyng wskazéwke moglby stanowi¢ w tym kontekscie wymog ,,zwigztego przed-
stawienia stanu sprawy’, jednak niezwiezle przedstawienie stanu sprawy w mojej
ocenie nie bedzie mialo istotnego wplywu na wynik sprawy, a zatem nie moze by¢
przedmiotem skutecznego zarzutu kasacyjnego.
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Appeal in cassation and request for interpretation of a judgment as tools of
removing ambiguities of grounds of the Polish voivodeship administrative
court judgment

Summary

This article deals with a question of whether a request for interpretation of a judgment and
an appeal in cassation are, de lege lata, effective legal means of resolving ambiguities in the
written grounds of judgments issued by the Polish district administrative courts. I analysed
these institutions applying a formal dogmatic method and a method of literary criticism.
I evaluated the usefulness of these measures for the realization of the above-mentioned goal
through the logical method: 1) I assessed the effectiveness of the request for interpretation
of a judgment by comparing the prerequisites of its validity with selected situations in which
a party might not understand the judgment received and 2) I analyzed the effectiveness of
appeal in cassation from the viewpoint of its utility in eliminating judgments with unclear
grounds. The study showed that these measures are not, de lege lata, effective means of re-
moving a party’s doubts about the content of the grounds. The purpose of a request for in-
terpretation of a judgment is not to remove a party’s subjective doubts about the content of
the judgment, but only a certain category of doubts referred to in case law as “real”. However,
neither case law nor doctrine clarifies what it means. In my opinion, this measure was con-
ceived to meet the needs of those who are proficient in legal language, and not the general
public. On the other hand, the appeal in cassation (allegation of violation by the District Ad-
ministrative Court of Article 141 § 4 of the Act on proceedings before administrative courts)
is not relevant due to the restriction arising from Article 174(2) of the same Act, i.e. the need
to establish that the alleged violation makes it impossible to conduct a judicial review. In fact,
this provision reduces the constitutional functions of grounds to formal and control func-
tions. In addition, according to current case law, the fact that a party does not understand the
ruling does not yet justify the need to revoke it.

Keywords: incomprehensibility of grounds, legal measures, party to the proceedings,
interpretation of a judgment, appeal in cassation

CYTOWANIE

Ostrowski P., Wniosek o wyktadnie wyroku i skarga kasacyjna jako $rodki usuwania niejasnosci
uzasadnienia wyroku wojewddzkiego sadu administracyjnego, ,Acta Iuris Stetinensis” 2023, nr 5
(vol. 46), 115-128, DOTI: 10.18276/ais.2023.46-08.



L% j M
ures elenendsts = g =
= g 0
2023, nr 5 (vol. 46), 129-145 757 @“’
ISSN (print) 2083-4373  ISSN (online) 2545-3181 uxo

DOI: 10.18276/ais.2023.46-09

Paulina Pietkun
mgr

Uniwersytet Wroctawski @ 010)

adres e-mail: paulina.pietkun@uwr.edu.pl T
ORCID: 0000-0002-2967-0935

Ochrona interesu prawnego zwigzanego
z przynaleznoscia do wspdlnoty samorzadowe;j

Streszczenie

W niniejszym opracowaniu zostala poruszona problematyka ochrony interesu prawnego
zwigzanego z przynaleznoscig do wspolnoty samorzadowej (interesu lokowanego w plasz-
czyznie ustrojowej). W pierwszej czesci artykulu przedstawiono konteksty uczestnictwa
w samorzadowych formach demokracji bezposredniej. W kolejnej czesci pracy wskazano
inne przyktady instytucji, ktore moga stuzy¢ ochronie interesu prawnego z powotaniem sie¢
na przynaleznos$¢ do wspolnoty samorzadowe;j.

Celem pracy bylo zidentyfikowanie i wyrdznienie przypadkow, w ktorych powotanie sie
na przynaleznos$¢ do wspolnoty samorzadowej jest wystarczajace do tresciowego skonstru-
owania interesu prawnego o ustrojowym pochodzeniu czy o ustrojowym charakterze. Prze-
prowadzona analiza pozwolila jednak réwniez na zidentyfikowanie i wyrdznienie interesu
ustrojowego w ujeciu formalnym, lokowanego w plaszczyznie prawa ustrojowego, opartego
na samej przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej (przy uwzglednieniu kluczowych atry-
butéw samorzadowego administrowania, takich jak korporacyjno$¢ i samorzadno$¢). Inte-
res ustrojowy cztonka wspdlnoty samorzadowej juz w ujeciu merytorycznym (tresciowym)
- podobnie jak (poprzedzajacy go) jego formalny odpowiednik - wywodzony jest z przy-
naleznosci do wspdlnoty samorzadowej i dotyczy bezposrednio tej przynaleznosci, tyle ze
sprowadzony jest do oddzialtywania wplywajacego bezposrednio na merytoryczne aspekty
samorzadowej formy dzialania. Prowadzone rozwazania objely swoim zakresem réwniez
publiczne prawa podmiotowe w odniesieniu do mozliwos$ci udziatu mieszkancow - cztonkéw
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wspdlnoty samorzadowej w sprawowaniu wladzy publicznej oraz mozliwo$ci wspotdziatania
z administracjg publiczng w zalatwianiu niektérych spraw publicznych.

W pracy zostala zastosowana gléwnie analityczno-dogmatyczna metoda badan. W arty-
kule wykorzystano opracowania monograficzne i artykuty naukowe z zakresu nauki prawa
administracyjnego oraz orzeczenia sgdéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: interes prawny ustrojowy w ujeciu formalnym, interes prawny ustrojowy
w ujeciu materialnym, publiczne prawo podmiotowe, samorzadowe formy demokracji
bezposredniej

Wprowadzenie

Wspdlnota samorzadowa jest szczegdlnym terytorialnym zwigzkiem mieszkancow,
ktérego wyodrebnienie nastepuje w sposob przymusowy'. W takiej perspektywie
wspdlnota samorzadowa stanowi koncept ustrojowy. Przymusowo skupia ona
swoich mieszkancow na podstawie kryterium miejsca zamieszkania (w zapropo-
nowanym ujeciu akcent potozony jest wigc na bierny/korporacyjny charakter tego
zrzeszenia?). Mieszkancy gminy, powiatu i wojewddztwa, tworzacy z mocy prawa
wspolnote samorzadowg®, w okreslonych warunkach* moga uczestniczy¢ w proce-
sie rozstrzygania o niektérych sprawach dotyczacych wspoélnoty/korporacji®, stajac
sie wowczas jednocze$nie wspdtadministrujacymi®.

W celu zachowania precyzji terminologiczno-pojeciowej oraz stworzenia
kontekstu do identyfikowania tytulowego pojecia interesu prawnego zwigzanego
z przynaleznoséciag do wspdlnoty samorzadowej, prowadzone rozwazania nalezy

1 L Niznik-Dobosz, Komentarz do art. I u.s.g., w: P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gmin-
nym, Warszawa 2022, LEX/el.

2 Zob. P. Lisowski, Istota decentralizacji samorzgdowej (ze szczegélnym uwzglednieniem samorzgdu
terytorialnego), w: J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne. Zagadnienia ogdlne
i ustrojowe, Warszawa 2022, s. 465.

3 Na podstawie (odpowiednio): art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2023 ., poz. 40), dalej jako: u.s.g.; art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r., poz. 1526), dalej jako: u.s.p.; art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r., poz. 2094), dalej jako: u.s.w.

4 Rozumianych jako konieczno$¢ spelnienia przez czlonkéw wspolnoty samorzadowej ,,formalnych
warunkow uczestnictwa’, np. dotyczacych wieku czy posiadania okre§lonego obywatelstwa.

5 Zob. P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Wroctaw 2013,
s. 233-236.

6  P. Lisowski, Skargi korporacyjno-samorzgdowe a samodzielnos¢ jednostek samorzgdu terytorial-
nego — kontekst samorzgdowych form demokracji bezposredniej, ,,Studia Iuridica” 2020, t. 85, s. 63.
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rozpocza¢ od zdefiniowania pojecia sytuacji prawnej i administracyjnoprawnej
oraz stosunku administracyjnoprawnego. Przez sytuacje prawng mozna rozumiec:
»kazdg sytuacje spoleczng okreslonego podmiotu, ktérej elementy sktadowe zostaly
uksztaltowane prawnie w sposob bezposredni lub posredni, ze wzgledu na kon-
kretne zdarzenie faktyczne™. Jesli sytuacja prawna jest regulowana przez przepisy
prawa administracyjnego, to wowczas sytuacje te mozna kwalifikowac jako sytu-
acje administracyjnoprawna®. Stosunek administracyjnoprawny jest definiowany
jako wzajemny ukfad zachowan miedzy dwoma podmiotami, kwalifikowany przez
prawo administracyjne, wyrozniajacy si¢ sposrod innych stosunkéw prawnych
okreslonymi cechami’ (jest to wezszy uklad relacji niz ten wyrdzniany w przypadku
sytuacji administracyjnoprawnej). Stosunek administracyjnoprawny'® ogranicza
sie do oddzialywan o bezposrednim charakterze i na tej plaszczyznie osadzony
jest interes/obowigzek prawny (bezposrednie oddzialywanie dotyczy interesu/obo-
wigzku prawnego, a nie ,,tylko” interesu faktycznego)'.

Waclaw Dawidowicz okreslil interes prawny jako ,interes, ktéry doznaje
ochrony w obowigzujacym porzadku prawnym, albo inaczej — ktérego zaspoko-
jenie jest przewidziane (dopuszczone) przez obowigzujgce przepisy prawne’'Z
Mie¢ interes prawny'® oznacza ustali¢ przepis prawa powszechnie obowiazuja-
cego, na podstawie ktdrego mozna zada¢ czynnosci organu z zamiarem zaspoko-
jenia potrzeby albo zada¢ zaniechania czynnoéci organu sprzecznych z potrzeba'*.
Interes prawny z zalozenia ma charakter obiektywny, co odréznia go od interesu
taktycznego, ktory zasadniczo jest identyfikowany w sferze subiektywnych odczué
danego podmiotu'®. Przyjmujac, Ze uprawnienia i obowigzki jednostki mogg by¢

7 ]. Bo¢, Pojecie sytuacji administracyjnoprawnej, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2010, s. 368.

8 Ibidem, s. 369.

9 Cechy stosunku administracyjnoprawnego - zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, War-
szawa 2016, s. 79-80.

10 'W. Dawidowicz podkreslal, ze stosunek administracyjnoprawny ,,powinien by¢ wigzany nie z pra-
wem administracyjnym, lecz raczej z poszczegdlnymi formami dzialania, ktore przyjmuje sie za
podstawe pojecia prawa administracyjnego” — W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego.
Zarys wykladu, t. 1: Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965, s. 44.

11 M. Miemiec, Stosunek administracyjnoprawny a sytuacja administracyjnoprawna, w: J. Blicharz,
P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne..., Warszawa 2022, s. 126.

12 'W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 25-26.

13 Por. A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 79-89.
14 ‘Wyrok NSA z dnia 7 wrze$nia 2017 r., IT OSK 18/16, LEX nr 2393297.

15 A.S. Duda, Interes..., s. 74.
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ksztaltowane przez kazdy przepis prawa materialnego, procesowego i ustrojo-

wego'¢, mozna dojs¢ do wniosku, ze przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej

w pewnych okolicznosciach stanowi zrodlo interesu prawnego, a zatem mozliwe

jest wyrdznienie sytuacji, w ktorych interes prawny ma wylacznie lub zauwazal-

nie ustrojowe pochodzenie czy ustrojowy charakter. Pojecie interesu prawnego jest
zazwyczaj przedstawiane jako kategoria administracyjnego prawa materialnego'’,
wydaje sie jednak, ze ten trudno dostrzegalny element ustrojowego pochodzenia/
charakteru moze w pewnych okolicznosciach pozwala¢ na poszukiwanie zrédet
interesu prawnego w prawie ustrojowym. Probujac przyporzadkowac pojecie inte-
resu prawnego o ustrojowym pochodzeniu/charakterze do podstawowych elemen-
tow stosunku administracyjnoprawnego, takich jak: podmioty, przedmiot i tres¢

(czyli uprawnienia oraz obowigzki)'®, nalezy wskazad, ze interes prawny ustrojowy

to tres¢ stosunku administracyjnoprawnego.

Interes prawny o ustrojowym pochodzeniu/charakterze moze wiec dotyczy¢:

— instytucji ,,czysto® ustrojowych (posiadajacych bezposrednie/silne konotacje
ustrojowe) — wérdd ktérych dominujg samorzadowe formy demokracji bez-
posredniej'® (formy partycypacji spotecznej)?® zwigzane z przynaleznoscig do
wspdlnoty samorzadowej;

— instytucji, ktore nie sg ,,czysto” ustrojowe (nie stanowig zatem SFDB, s3 nato-
miast zauwazalnie ustrojowe, ewentualnie maja charakter hybrydowy). Instytu-
cje te mogg wykazywac si¢ pochodzeniem z ustaw ustrojowych. Z uwagi na ich
ustrojowa proweniencje mozna uzna¢, ze majg one niejako ,,ustrojowy charak-
ter”, a powotana hybrydowos¢ odnosi si¢ do mozliwosci zidentyfikowania w ich
konstrukeji elementow, ktdre gléwnie stuzg ochronie procesowej. Jako przyklady
tych instytucji nalezy wymieni¢: skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 w.s.p.
oraz art. 90 ust. 1 u.s.w., a takze inne $rodki ochrony prawnej, takie jak: skarga

16 B. Adamiak przyjmuje, ze ,podstawe do ustalenia interesu prawnego moga stanowié tez ustawy
ustrojowe” — B. Adamiak, Legitymacja do ztozenia skargi, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpo-
wanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2020, s. 577; W. Chro$cielewski, Przed-
miot postepowania administracyjnego, w: W. Chroscielewski, J.P. Tarno, P. Daficzak, Postgpowanie
administracyjne i postepowanie przed sqgdami administracyjnymi, Warszawa 2018, s. 514; wyrok
NSA OZ we Wroctawiu z dnia 10 wrzesnia 2002 r., I SA/Wr 1498/02, Legalis nr 73934.

17 M. Laskowska, Interes prawny, w: E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Postgpowanie administra-
cyjne i postepowanie przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2009, s. 95-99.

18 M. Miemiec, Stosunek...,s. 114-117.
19 Dalej réwniez jako: ,SFDB”.

20 Zob. J. Korczak, Samorzgdowe formy demokracji bezposredniej, w: J. Blicharz, P. Lisowski (red.),
Prawo administracyjne..., s. 571-584.
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powszechna, prawo do skladania wnioskéw i petycji’!, ktérych wniesienie
mozna dodatkowo argumentowac ustrojowo (powolujac si¢ na przynaleznos¢
do wspolnoty samorzadowej w celu wzmocnienia przedstawionej argumenta-
cji; chociaz mozliwos¢ skorzystania ze wskazanych instytucji/srodkéw ochrony
prawnej nie ogranicza si¢ w kazdym wymienionym przypadku pod wzgledem
podmiotowym do mieszkancéw/czlonkéw wspélnoty samorzadowej??).
Interesu prawnego, a tym bardziej interesu faktycznego?, nie nalezy zréwnywaé
z publicznym prawem podmiotowym, ktére istnieje:

wtedy, gdy jednostka (obywatel) czy inny podmiot o podobnej sytuacji prawnej, ure-
gulowanej przez prawo administracyjne, moze skutecznie domaga¢ sie od panstwa czy
innego podmiotu wiladzy publicznej okre§lonego zachowania si¢ badz w sposéb nie-
zakldcony przez te podmioty podja¢ dziatania majace na celu realizacje jego interesu
prawnego®*.

W przeciwienstwie do publicznego prawa podmiotowego® interes prawny jed-
nostki moze nie zosta¢ uwzgledniony przez wlasciwy organ administracji publicz-
nej czy tez przez sad administracyjny?°.

Zamierzona w niniejszej pracy analiza bedzie dotyczyta instytucji (trybdw,
srodkéw prawnych) ustrojowych sensu largo*, zmierzajac jednak do wskazania, czy
w ich ramach mozliwe jest postugiwanie si¢ motywacja o ustrojowym pochodzeniu/
charakterze (Scislej: motywacja tylko ustrojowa czy motywacja ustrojowa w pola-
czeniu z materialnoprawng) pod wzgledem merytorycznym. Docelowo bedzie
chodzilo o analize tego, czy tre$¢ (przedmiot sytuacji administracyjnoprawnej czy
stosunku administracyjnoprawnego) moze wykazywac sie statusem ustrojowym
(tylko statusem ustrojowym lub statusem ustrojowym takze w polaczeniu z moty-

21 Odpowiednio dzial VIII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. z 2022 r., poz. 2000 i 2185) oraz ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (Dz.U.
22018 r., poz. 870).

22 Nalezy zauwazy¢, ze skargi wnoszone na podstawieart. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p. orazart. 90
ust. 1 u.s.w. pozwalajg wykroczy¢ poza kryterium miejsca zamieszkania.

23 M. Kulesza, Materialy do nauki prawa administracyjnego (z orzecznictwa sgdowego), Warszawa
1989, s. 125.

24 Tstotg publicznych praw podmiotowych sg uprawnienia, a nie obowiagzki - M. Miemiec, Publiczne
prawo podmiotowe, w: ]. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 134.

25 ,,Prawo podmiotowe stanowi korelat okreslonego prawnie obowigzku administracji — jest to moz-
nos$¢ zadania od administracji oznaczonego zachowania sie, przy ustalonym stanie faktycznym
(wladza zwigzana)” — M. Kulesza, Materialy..., s. 125.

26 M. Miemiec, Publiczne..., s. 136.

27 Odnoszac sie do zaproponowanego podzialu na: ,instytucje czysto ustrojowe” oraz ,instytucje
zauwazalnie ustrojowe/instytucje o charakterze hybrydowym’.
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wami materialnoprawnymi). Delimitacja miedzy merytorycznym uzasadnieniem
ustrojowym a (juz) materialnym moze w praktyce okazac si¢ trudna. Dalsza czgs$¢
prowadzonej analizy skupi si¢ na motywach stricte ustrojowych lub (przynajmniej)
o przewazajacych motywacjach ustrojowych, incydentalnie sygnalizujac przypadki
o trudnej delimitacji (mig¢dzy stricte ustrojowym a materialnoprawnym uzasadnie-
niem). Wskazany kontekst ustrojowy bedzie ukierunkowany na poszukiwanie inte-
resu prawnego o ustrojowym pochodzeniu/charakterze, nie wykluczajac z zakresu
prowadzonych rozwazan przypadkéw, w ktérych mozliwe wydaje sie zidentyfiko-
wanie publicznych praw podmiotowych osadzonych na plaszczyznie ustrojowe;j®.

O dopuszczalnosci identyfikowania interesu prawnego zwigzanego
z przynaleznoscia do wspdlnoty samorzadowej w konsekwencji
korzystania z SFDB

Problematyka ochrony interesu prawnego zwigzanego z przynalezno$cig do wspol-
noty samorzadowej nasuwa bezposrednie skojarzenie z SFDB. Przy rozwazaniach
dotyczacych SFDB nalezy zasygnalizowa¢ réwniez kwestie kluczowych atrybutéw
samorzgdowego administrowania?’, a wiec korporacyjnoéci, samorzagdno$ci i samo-
dzielnoéci (uzupetnianych o decentralizacje i demokracje)*, z ktdrych najistotniej-
sze znaczenie dla omawianej materii majg korporacyjnos¢ oraz samorzadnos¢.
Korzystanie z SFDB w praktyce moze przybiera¢ rézne postaci. Punktem
wyjscia dla prowadzonej analizy bedzie wigc kazdorazowo sytuacja ustrojowo-
prawna danego mieszkanca - cztonka okreslonej wspdlnoty/korporacji*'. Wydaje
sie, ze w tej perspektywie nieuprawnione byloby zréwnywanie sytuacji faktycz-
nej (i w pewnym zakresie rowniez sytuacji prawnej) inicjatora, uczestnika oraz

28 Dla dalszej czesci prowadzonych rozwazan istotng kwestia jest przyjecie zalozenia dotyczacego
mozliwo$ci ksztalttowania uprawnien i obowigzkdéw jednostki réwniez przez normy o ustrojowym
pochodzeniu czy charakterze. Majac jednak na uwadze, ze rzecz jest dyskusyjna, nalezy przytoczy¢
stanowisko W. Dawidowicza, ktéry poczatkowo kwestionowal przynalezno$¢ norm ustrojowych
do prawa administracyjnego, a nastepnie ,,prawo ustrojowe administracji panstwowe;j” zaliczyt do
»tej samej rodziny, do ktdrej nalezg normy prawne stanowigce podstawe realizacji wladzy publicz-
nej w stosunku do spoteczenstwa” - W. Dawidowicz, Administratywisci a teoria prawa administra-
cyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 9, s. 49.

29 P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo - perspektywa podmiotowosci w administracji samorzgdowej,
w: K. Malysa-Sulinska, M. Stec (red.), Podmiotowos¢ samorzgdu terytorialnego — ustrojowe pytania
i dylematy, Warszawa 2020, s. 263.

30 P. Lisowski, Istota decentralizacji samorzgdowej (ze szczegdlnym uwzglednieniem samorzgdu tery-
torialnego), w: J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo administracyjne..., s. 463-466.

31 Zwigzana rowniez z weryfikacja spelnienia formalnych warunkéw uczestnictwa.
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podmiotu zainteresowanego wykorzystaniem danej samorzadowej formy demo-
kracji bezposredniej (czy tez docelowo — konsekwencja/wynikiem wykorzystania
tej konkretnej formy)*2.

W zakresie korzystania z SFDB mozliwe jest wyréznienie formalnych aspektow
czy formalnej plaszczyzny interesu (uprawnienia do korzystania i uczestniczenia
w SFDB) oraz jego merytorycznego odpowiednika (w ramach ktdrego interes
nie konsumuje si¢ w samym akcie uczestnictwa w SFDB, lecz odnosi si¢ do tre-
$ci czy ustalenia, ktérego dotyczy procedowanie w ramach danej SFDB). Wobec
tego nalezy wyr6zni¢ dwie perspektywy - inicjator referendum moze domagac sie,
by pewna kwestia zostala poddana gtosowaniu referendalnemu (w tym zakresie
mozna zidentyfikowaé po stronie inicjatora interes*), jednakze w przypadku, gdy
przeprowadzone referendum jest wazne i rozstrzygajace (wigzace), po stronie ini-
cjatora pojawia si¢ uprawnienie do zadania respektowania i realizacji wyniku refe-
rendum, zmierzajace w strong¢ publicznych praw podmiotowych.

W szerszej perspektywie mozliwe jest zidentyfikowanie i wyrdznienie przynaj-
mniej czterech etapdw zwigzanych z korzystaniem z SFDB:

— inicjowanie okreslonych dziatan,

— uczestniczenie w procesie podejmowania decyzji,

— w zalezno$ci od uzyskanego wyniku procesu decyzyjnego — wykonywanie lub
odstapienie od wykonywania zatozen inicjatora czy przedmiotu referendum?,

— kontestowanie wynikéw procesu decyzyjnego (ewentualnie kwestionowanie
prawidlowosci przeprowadzenia ktéregokolwiek innego etapu procedowania
wniosku czy przebiegu procesu decyzyjnego).

W przypadku konsultacji samorzadowych, przyjmujacych szczegélng forme
budzetu obywatelskiego®®, mozna wyrdzni¢ nastepujace konteksty uczestnictwa:
czlonek wspolnoty samorzadowej — zglaszajacy projekt, bioracy czynny udzial
w glosowaniu, zainteresowany realizacjg okreslonego projektu (z zastrzezeniem
ze zainteresowanie to moze przybiera¢ ré6zna motywacje>®, np. czlonek wspolnoty

32 P. Lisowski, Skargi..., s. 69.

33 Nie przesadzajac na tym etapie o charakterze tego interesu — czy bedzie on w danych okoliczno-
$ciach wylacznie faktyczny, czy moze (juz) prawny.

34 W tym kontekécie nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na istnienie szczegélnej prawnej ,gwarancji”
wykonania zwycieskiego projektu, przejawiajacej sie w obowiazku uwzglednienia w uchwale budze-
towej gminy zadan wybranych do realizacji w ramach budzetu obywatelskiego zgodnie z art. 5a
ust. 4 u.s.g.

35 Uregulowanych odpowiednio w: art. 5a u.s.g., art. 3d u.s.p. oraz art. 10a u.s.w.

36 Ta indywidualna motywacja/perspektywa danego cztonka wspdlnoty samorzadowej nie jest
badana (nie jest istotna) podczas kolejnych etapow korzystania z SFDB. W zwigzku z tym wydaje
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jest zainteresowany powodzeniem projektu w duchu pro publico bono, ewentualnie
wykazuje motywacj¢ o charakterze indywidualnym). Przedstawione zestawienie
powinno zosta¢ uzupelnione o kontekst uczestnictwa (a wlasciwie o sytuacje pomi-
niecia czy wykluczenia) czlonka wspolnoty samorzadowej, ktorego projekt nie
zostal umieszczony na liScie projektow poddanych pod glosowanie, a takze czlonka
wspdlnoty samorzadowej niedopuszczonego do udziatu w glosowaniu.

Tytul (legitymacja) do uczestniczenia w SFDB jest tytulem ustrojowym. Wobec
tego zasadna wydaje si¢ rowniez préba identyfikacji interesu prawnego lokowanego
w plaszczyZnie prawa ustrojowego®”. W perspektywie prowadzonych rozwazan inte-
res prawny o ustrojowym pochodzeniu czy charakterze (interes ustrojowoprawny)
lokowany jest w plaszczyznie prawa ustrojowego (bezposrednio wykazuje si¢ takim
pochodzeniem czy kwalifikacjg - szczegdlnie w ujeciu formalnym). Wydaje si¢ jed-
nak, ze moze - pod wzgledem tre§ciowym (merytorycznym) — wykazywac si¢ takze
podobnie kwalifikowanymi tytutami, argumentacja, tj. o ustrojowym charakterze
(np. jesli inicjator referendum gminnego w sprawie odwolania wdjta bedzie uza-
sadnial taka inicjatywe w duchu pro publico bono). Nie mozna jednak wykluczy¢, ze
perspektywy stwarzane przez wykorzystywanie SFDB w niektorych przypadkach
otwieraja mozliwo$¢ nawigzywania do kontekstéw, podstaw prawnych, motywacji
o §ciéle juz materialnoprawnej proweniencji*®.

Potencjalne (bierne) prawo uczestniczenia w SFDB jest swego rodzaju intere-
sem prawnym (wyraza si¢ w uprawnieniu do uczestniczenia w referendum lokal-
nym), tyle ze zamyka si¢ w samej mozliwosci uczestniczenia (jest swego rodzaju
impulsem startowym, po weryfikacji spelnienia formalnych warunkéw uczestnic-
twa po stronie uczestnika mozna bowiem zidentyfikowa¢ pewnego rodzaju rosz-
czenie, ktdrego trescia jest dopuszczenie do udzialu w glosowaniu). Nie daje ono
jeszcze gwarancji merytorycznych (tresciowych) w kwestii tego, ktéra z poddanych
pod glosowanie opcji zwycigzy. Odnoszac si¢ ponownie do przykladu referendum
lokalnego, udzial (dopuszczenie do udzialu) w referendum lokalnym pozwala
uprawnionemu mieszkancowi artykutowaé popierang przez niego opcje. Jezeli
mieszkaniec skorzysta z tej mozliwosci (oddajac na karcie do glosowania glos za
lub przeciw, ewentualnie oddajac glos niewazny), to taka artykulacja musi zostac

sie, ze wowczas nastgpuje niejako oddalenie si¢ od koncepcji (subiektywnego) interesu faktycz-
nego i przynajmniej zwrdcenie si¢ w strone interesu prawnego.

37 W tym przy uwzglednieniu rowniez regulacji art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607 ze
sprost.).

38 Jak to zostalo wskazane w czesci wstepnej prowadzonych rozwazan — delimitacja migdzy meryto-
rycznym uzasadnieniem ustrojowym a (juz) materialnym moze by¢ trudna.
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wystuchana (stanowi prawo mieszkanca do wypowiedzenia si¢ czy bycia wystucha-
nym, a docelowo wplynie na wynik glosowania i zostanie ujawniona w zestawieniu
danych liczbowych glosowania). Mieszkaniec nie ma jednak gwarancji, ze popie-
rana przez niego opcja ostatecznie zwyciezy (o tym zadecyduje wynik gtosowania
referendalnego). Wydaje sie, ze prawo wyartykulowania tresci glosu stanowi juz
takze swego rodzaju przejaw interesu prawnego. W przypadku konsultacji samo-
rzagdowych nie ma formalnych gwarancji, ze ich wynik bedzie przestrzegany™,
natomiast w przypadku referendum wiazacego®” takg formalng gwarancje stanowi
np. art. 65 ustawy o referendum lokalnym. W razie przyjecia, ze interes uczestnikow
referendum lokalnego (glosujacych za zwycieska opcja) ma takze walory tresciowe,
wowczas interes ten moze sklania¢ si¢ w strone publicznego prawa podmiotowego
(wyrdéznianego w ramach zwycigskiej zbiorowosci roszczenia o respektowanie
wyniku referendum przez wszystkich cztonkéw wspdlnoty samorzadowej — w tym
takze przez mieszkancow glosujacych za opcja, ktora przegrala). Nalezy zauwazyd,
ze M. Kulesza w przedstawionym katalogu praw podmiotowych wskazal prawo
podmiotowe do wspoéltdziatania z administracja w rozstrzyganiu spraw publicz-
nych*!. Natomiast W. Jakimowicz posrod szczegolnych regulacji publicznych praw
podmiotowych o tresci pozytywnej wyrdznil roszczenia obywateli o uczestnictwo
we wladczej dzialalnoéci panstwa (tzw. polityczne publiczne prawa podmiotowe
obywateli)*2. M. Masternak-Kubiak i P. Kuczma pod pojeciem publicznych praw
podmiotowych rozumieja sprawy z zakresu udzialu obywatela w sprawowaniu wta-
dzy publicznej oraz wspétdziatanie obywateli z administracja publiczng w zatatwia-
niu spraw publicznych z zakresu jej zadan®.

Samorzadowe formy demokracji bezposredniej majg zbiorowy/grupowy cha-
rakter, wydaje si¢ jednak, ze w ich ramach mozliwe jest wyodrebnienie (czasem
skonfliktowanych) intereséw poszczegélnych czlonkéw wspélnoty samorzadowe;.
Rozpatrujgc indywidualng sytuacje danego czlonka wspdlnoty samorzadowej
czy uczestnika, mozna zaobserwowa¢ zbiezne interesy (ewentualnie wystapienie

39 Wobec tego po stronie glosujacych, ktorzy opowiedzieli sie za zwycieska opcja, mozna ewentual-
nie podja¢ prébe identyfikacji swego rodzaju uprawnionych oczekiwan. Respektowanie wyniku
konsultacji samorzadowych jest dzialaniem budujacym zaufanie obywateli (cztonkéw wspdlnoty
samorzadowej), a podejmowanie przez uprawnione organy JST dzialan sprzecznych z wynikami
konsultacji samorzadowych w oczywisty sposéb to zaufanie narusza.

40 Podobnie w przypadku wynikéw wyboréw samorzadowych.
41 M. Kulesza, Materiaty..., s. 138.
42 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 353.

43 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt podmio-
towy i przedmiotowy), w: R. Balicki, M. Jablonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji
prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 259-281.
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podwojnego interesu) co do prawa uczestnictwa w danej SFDB (w ujeciu formalnym)
oraz prawa do oddania glosu czy glosu o okreslonej tresci (w ujeciu merytorycz-
nym). Przykladem jest sytuacja uczestnika referendum gminnego w przedmiocie
samoopodatkowania** (realizujacego prawo do uczestniczenia w samorzadowej
formie demokracji bezposredniej), ktdry glosuje przeciwko samoopodatkowaniu
(realizujacego prawo do oddania gtosu o okreslonej tresci, poniewaz nie chce zosta¢
obcigzony obowiagzkiem uiszczania daniny, czy tez nie zgadza si¢ z wydatkowaniem
przyszlych srodkéw na okreslone zadanie/cel publiczny). Zgodnie z art. 9 ust. 3
u.r.l. wpltywy z samoopodatkowania muszg zosta¢ bezposrednio powigzane z kon-
kretnym zadaniem/celem publicznym, ktéry ma zosta¢ osiggniety*. Mieszkancy -
cztonkowie wspolnoty samorzadowej w referendum lokalnym, w drodze gloso-
wania, wyrazaja swoja wole odnosnie do sposobu rozstrzygniecia sprawy dotycza-
cej tej wspdlnoty*® (tj., czy wyrazajg wole wydatkowania przysztych wplywow na
okreslone zadanie/cel publiczny). Wptywy z samoopodatkowania mieszkancow
stanowig fakultatywne zrédlo dochodu gminy, w przypadku jednak, gdy okreslona
wigkszo$¢ glosujacych opowie sie za samoopodatkowaniem, to placona danina
nie ma charakteru dobrowolnego i obciaza wszystkich mieszkancow - cztonkow
wspdlnoty samorzadowej, w tym réwniez tych, ktérzy glosowali przeciwko samo-
opodatkowaniu na okre$lone zadanie/cel publiczny?’. Przyjmujac zalozenie, ze
wplywy z samoopodatkowania w danej gminie zostalyby faktycznie wydatkowane
na realizacje innego zadania/celu publicznego niz ten okreslony w uchwale, to
wydaje sie, ze kazdy mieszkaniec — czlonek wspolnoty samorzagdowej ma interes
prawny o ustrojowym pochodzeniu czy charakterze w kwestionowaniu prawidlo-
wosci realizacji referendalnego wyniku procesu decyzyjnego, bez wzgledu na tres¢
glosu oddanego w referendum.

Nalezy wskaza¢, ze zasadniczo sama tylko przynalezno$¢ do wspdlnoty samo-
rzagdowej (z uwagi na bierny charakter korporacyjnosci*®) nie przesadza jeszcze
o tredci artykulowanego w danym przypadku interesu - ten bedzie wyznaczany ad
hoc (nie przeklada si¢ jeszcze na mozliwos¢ konsumowania w warunkach interesu

44 Art. 54 ust. 2 u.s.g.

45 P. Kryczko, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz do art. 54, w: P. Chmielnicki (red.),
Ustawa o samorzqgdzie gminnym, Warszawa 2022, LEX/el.

46 J. Gluminska-Pawlic, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz do art. 54, w: B. Dolnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym, Warszawa 2021, LEX/el.

47 Por. J. Gluminska-Pawlic, L. Zacharko, Samoopodatkowanie jako szczegélna forma wladztwa
finansowego gminy, w: Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Wladza w przestrzeni admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2020, s. 362-373.

48 Korporacyjnie motywowana perspektywa ,,z” + ,dla” - tak: P. Lisowski, Skargi..., s. 63.
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prawnego, ale daje do tego legitymacje*’; w niektorych przypadkach konieczne
jest dolaczenie, uzupelnienie, a nawet zmiana kwalifikacji ustrojowej na material-
noprawng). Mozliwe jest natomiast zidentyfikowanie i wyrdznienie przypadkow,
w ktorych powotywanie sie na samg przynaleznos¢ do wspdélnoty samorzadowej
wystarcza do treSciowego skonstruowania interesu prawnego (zwigzanego z tg
przynalezno$cig; interes treSciowy cztonka wspélnoty samorzadowej wywodzi sie
wowczas z przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej i tej przynaleznosci bez-
posrednio dotyczy). Powolanie si¢ na przynaleznos¢ do wspolnoty moze stano-
wi¢ niezbedny poczatkowy warunek formalny, natomiast nie gwarantuje jeszcze
(a przynajmniej nie w kazdym przypadku) udzielenia ochrony interesowi praw-
nemu danego cztonka wspdlnoty>’.

Wydaje si¢ réwniez, ze w niektorych przypadkach sama ekspektatywa uczest-
nictwa w SFDB czy w glosowaniu warunkuje istnienie kwalifikowanego interesu
po stronie czlonka wspdlnoty samorzadowej. Przykladem moze by¢ ekspekta-
tywa udzialu w debacie nad raportem o stanie gminy®'. Zainteresowany czlonek
wspdlnoty samorzadowej moze kwestionowaé w takich okolicznosciach zaréwno
uchwale okreslajacg szczegdtowe zasady udzialu w debacie nad raportem o stanie
gminy (jesli taka uchwala w sposéb nieuprawniony ograniczalaby mieszkancom
mozliwos¢ zabrania glosu w debacie), jak rowniez przypadki faktycznego niedo-
puszczenia go do udzialu w debacie (np. z uwagi na nastanie pdznej pory w dniu
obrad, w ktérym to przewidziano jego udzial w debacie).

Inne przyklady instytucji, ktére mogg stuzy¢ ochronie interesu
prawnego z powolaniem si¢ na przynaleznos¢ do wspdlnoty
samorzadowej

Nie ulega watpliwosci, ze SFDB sg szczegdlnie predysponowane do analizowania
tytutowej materii, nie muszg jednak wyczerpywac tej listy. Interes o ustrojowym
pochodzeniu czy charakterze to interes zwigzany z przynaleznoscia do wspolnoty
samorzadowej. Niezaleznie od wymienionych instrumentéw jako pozostate przy-
kiady $rodkéw ochrony interesu prawnego cztonkéw wspdlnoty samorzadowej

49 W niektorych przypadkach warunkowang réwniez spelnieniem dodatkowych wymagan uczestni-
czenia w SFDB.

50 Por. wyrok NSA OZ w Katowicach z dnia 1 lipca 1999 r., IT SA/Ka 2458/98, LEX nr 39413. Nalezy
jednocze$nie wskaza¢, ze w perspektywie ustrojowej niewatpliwie preferowane s przypadki inte-
rakeji wewnatrzsamorzadowych - przykladem moga by¢ ,,potyczki” z komisarzem wyborczym
- zob. P. Lisowski, Skargi..., s. 70-71.

51 Art. 28aa u.s.g.
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nalezy wskaza¢ rowniez: skargi wnoszone na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87
ust. 1 w.s.p. oraz art. 90 ust. 1 u.s.w., skarge powszechna, prawo do skladania wnio-
skéw i petycji®?, a takze instytucje stluzace ochronie interesu prawnego udziatu
w wyborach samorzadowych przewidziane w Kodeksie wyborczym.

Majac na uwadze przedstawione dotychczas cztery etapy, w odniesieniu do
ktérych mozliwe jest zidentyfikowanie interesu o ustrojowym pochodzeniu/cha-
rakterze z perspektywy mieszkancéw — cztonkéw wspolnoty samorzadowej, nalezy
wskaza¢, ze prawnie irrelewantny pozostaje sam fakt uczestnictwa (ewentualnego
braku uczestnictwa) w SFDB. Badaniu nie podlega réwniez tre§¢ np. oddanego
glosu. Bez znaczenia pozostaje przyczyna, dla ktdrej cztonek wspélnoty samorzg-
dowej, uprawniony do udziatu w referendum przyktadowo w przedmiocie likwida-
cji szkoly publicznej, glosuje przeciwko tej likwidacji. Opowiedzenie si¢ ,,przeciw”
motywuje tym, Ze jego dzieci uczeszczaja do tej placowki — wowczas przewazaja
»~motywy indywidualne” Jest zwolennikiem edukacji dzieci w mniejszych grupach,
poniewaz taka forma zapewnia wyzszy ogoélny poziom $§wiadczonych ustug eduka-
cyjnych (motywacja w duchu pro publico bono).

Wydaje si¢ natomiast, ze mieszkaniec - czlonek wspdlnoty samorzadowej, spet-
niajacy wszystkie kryteria formalne, ktéremu bezzasadnie odmdéwiono/uniemozli-
wiono/ograniczono mozliwos¢ wykorzystania SFDB czy tez udzialu w gtosowaniu,
przy zastosowaniu odpowiedniego ciggu argumentacyjnego bedzie mogt wykazac
naruszenie jego interesu prawnego o ustrojowym pochodzeniu czy charakterze,
a nawet bedzie legitymowatl si¢ interesem prawnym w zaskarzeniu aktu prawa miej-
scowego. Majac na uwadze przedstawione koncepcje dotyczace objecia pojeciem
publicznych praw podmiotowych spraw z zakresu udzialu obywatela w sprawowa-
niu wladzy publicznej, wydaje sie, ze sam udzial w SFDB (czy nawet szerzej — etap
inicjatywny oraz etap uczestniczenia w procesie podejmowania decyzji) mozna
rozwaza¢ w kategoriach publicznych praw podmiotowych. Mieszkaniec - czlo-
nek wspolnoty samorzadowej nie moze zosta¢ pozbawiony tego prawa, a jedynie
moze zdecydowa¢, ze (samodzielnie lub w grupie oséb uprawnionych) nie przed-
stawi inicjatywy referendalnej czy nie wezmie udzialu w glosowaniu. W zalezno-
$ci od okolicznosci faktycznych danego przypadku wykluczonemu mieszkancowi
beda przystugiwaly rézne tryby w zakresie zaskarzenia aktu prawa miejscowego

52 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo..., s. 259-281. W kontekscie trudno$ci kwalifikacyjnych,
a zwlaszcza w kontekscie wnoszenia petycji — prawo do petycji jest publicznym prawem podmio-
towym, to skladajacemu petycje zalezy przeciez na uzyskaniu Zadanego zachowania podmiotu
administrujgcego o charakterze pozytywnym badz negatywnym (przychylajac sie tym samym do
identyfikacji $rodka stuzacego ochronie interesu faktycznego) — zob. K. Burski, Prawne instru-
menty partycypacji spolecznej w polskim samorzqgdzie terytorialnym, Warszawa 2021, s. 109-118.
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(nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze cz¢s¢ srodkow zaskarzenia bedzie miata charak-
ter grupowy). W przypadku podjecia uchwaly w sprawie zmiany granic okregow
wyborczych, ktéra to nastepczo uniemozliwi cze$ci mieszkancéw oddanie glosu
w wyborach samorzadowych, srodek zaskarzenia przystuguje grupie co najmniej
pietnastu wyborcow, ktdrzy moga zaskarzy¢ takg uchwale do komisarza wybor-
czego®®. W przypadku decyzji w sprawie odmowy wpisania do rejestru wyborcow
zainteresowanemu mieszkancowi przystuguje juz indywidualne prawo do wniesie-
nia skargi do wlasciwego miejscowo sadu rejonowego. Podobna ocena moze obej-
mowa¢ przypadek nieuzasadnionego ograniczenia kregu mieszkancow bioracych
udzial w konsultacjach dotyczacych wydzielenia z okreslonej miejscowosci jej cze-
$ci w celu utworzenia innej (nowej) miejscowosci poprzez przyjecie, ze osoby, ktdre
zamieszkuja w cze$ci miejscowosci, ktorej obszar zostanie zmniejszony poprzez
wydzielenie czesci do nowej miejscowosci, nie sg zainteresowane ta kwestia, a wiec
nie majg interesu w uczestniczeniu w procesie decyzyjnym>*. Z pelng swiadomoscia
nalezy stwierdzi¢, ze istnieje znaczna kategoria spraw, w ktérych motywacja ustro-
jowa nie stanowi samoistnej podstawy do stwierdzenia istnienia interesu prawnego
po stronie skarzgcego®.

Whioski

Poszukujac odpowiedzi na zasygnalizowany problem badawczy, czy mozna méwié
o ochronie interesu prawnego zwigzanego z przynaleznoscig do wspolnoty samo-
rzadowej, wydaje sie, ze mozliwe jest zidentyfikowanie interesu prawnego o ustro-
jowym pochodzeniu czy charakterze. O ile sama tylko przynaleznos¢ do wspdlnoty
samorzadowej nie stanowi w kazdym przypadku samodzielnego lub wystarcza-
jacego zrédla interesu prawnego®®, to wydaje sie, ze mozliwe jest przedstawienie
pewnej sekwencji argumentacyjnej, w ktérej to budowane jest uprawnienie o ran-

53 Art. 13 kw.

54, Negowanie w pozniejszych procedurach podejmowania waznych dla mieszkanicow uchwat obo-
wigzku przeprowadzania konsultacji, stanowi deprecjonowanie uprawnien wspélnoty samorzado-
wej, godzac w istote samorzadu. Tworzac samorzad terytorialny dokonalo si¢ upodmiotowienie
jego mieszkancow, a co za tym idzie, mieszkancy ci musza by¢ wyposazeni w okre$lone uprawnie-
nia przystugujace im in corpore” — zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 listopada 2018 ., III SA/
Kr 823/18, LEX nr 2585946.

55 Por. postanowienie NSA z dnia 14 stycznia 2022 r., IIT OSK 4896/21, LEX nr 3347412; wyrok NSA
z dnia 15 marca 2018 r., IT OSK 474/18, LEX nr 2456681; wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 marca
2014 r., IIT SA/Lu 691/13, LEX nr 1522917.

56 Tak np. W. Kisiel, Legitymacja jednostki do zaskarzania uchwat samorzgdowych (w orzecznictwie
sqgdow administracyjnych), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 3, s. 43.
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dze interesu prawnego ustrojowego (z zastrzezeniem ze w perspektywie ustrojowej
niewatpliwie preferowane sg interakcje wewnatrzsamorzadowe).

Wydaje si¢, ze mozliwe jest zidentyfikowanie i wyrdznienie przypadkow, w kto-
rych powolywanie si¢ na sama przynaleznos¢ do wspdlnoty samorzadowej wystarcza
do tresciowego skonstruowania interesu prawnego (zwigzanego z ta przynalezno-
$cig; interes tresciowy czlonka wspdlnoty samorzadowej wywodzi si¢ z przyna-
leznoséci do wspodlnoty samorzadowej i tej przynaleznosci bezposrednio dotyczy
- obejmuje wskazane instytucje czysto ustrojowe). W niektérych przypadkach
przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej moze stanowi¢ punkt odniesienia dla
konstruowania interesu prawnego w ujeciu formalnym/materialnym (by¢ pewnego
rodzaju punktem wyjscia, impulsem startowym, ewentualnie stuzy¢ wzmocnieniu
argumentacji). W razie skorzystania z instytucji, ktére wykazuja si¢ pochodzeniem
z ustaw ustrojowych®’, ewentualnie z innych $rodkéw ochrony prawnej (biorac
pod uwage ich zréznicowanie na podstawie kryterium skutecznosci w zapewnie-
niu ochrony prawnej), konieczne bedzie uzupelnienie przedstawianej argumentacji
o tres¢ materialnoprawng (pamigtajac, ze motywy materialnoprawne moga niejako
przewazy¢ w docelowej konstrukcji interesu prawnego).

W czeéci podsumowujacej nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na kontekst publicz-
nych praw podmiotowych mieszkanca - cztonka wspdlnoty samorzadowej. Jesli
uprawnione jest przyjecie, ze udzial w sprawowaniu wladzy publicznej oraz
wspoldziatanie obywateli z administracja publiczng w zalatwianiu spraw publicz-
nych z zakresu jej zadan stanowi kategorie publicznych praw podmiotowych, to
wydaje sie, ze w kontekscie przynaleznosci do wspolnoty samorzadowej mozliwe
jest zidentyfikowanie przejawoéw publicznych praw podmiotowych, ktére moga
zosta¢ w sposob niezaklocony zrealizowane przez mieszkanca - czlonka wspdlnoty
samorzadowe;j.
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Protection of the legal interest related to membership in a self-government
community

Summary

This study addresses the protection of the legal interest related to membership in a self-go-
vernment community. The first part of the article discusses the contexts of participation in
self-government forms of direct democracy. The next section of the article provides other
examples of institutions that can protect the legal interest arising from membership in a ter-
ritorial self-government community.

Ultimately, the aim of the study has been to identify and distinguish cases in which mem-
bership in a self-government community is sufficient for formulating the content of a le-
gal interest of systemic origin/systemic nature. The analysis has also allowed for the “prior”
identification and distinction of a systemic interest in formal terms, located at the level of
systemic law, based on the membership in a self-government community (considering the
key attributes of self-governing administration, such as corporateness and self-governance).
The systemic interest of a member of a self-government community in substantive (content-
-related) terms, just like its (preceding) formal counterpart, is derived from and directly con-
cerns membership in a self-government community, with the proviso that it is understood
in terms of an influence directly affecting the substantive aspects of the self-governing form
of action. The discussion also covers public subjective rights in the context of the possibility
of participation of residents - members of the self-governing community - in the exercise of
public authority and the possibility of interaction with the public administration in settling
certain public matters.
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The article uses primarily an analytical-dogmatic research method. It draws on mono-
graphs and scholarly articles on the studies of administrative law and administrative court
judgments.

Keywords: legal interest, public subjective rights, self-government forms of direct democracy
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Reklama produktéw leczniczych a ochrona interesu
konsumenta

Streszczenie

W niniejszym artykule poruszono problematyke reklamy produktéw leczniczych w perspek-
tywie ochrony interesu konsumenta. Jako problem badawczy artykutu obrano zrekonstru-
owanie normatywnego wzorca posredniej ochrony konsumenta przed niezgodna z przepisa-
mi ustawy Prawo farmaceutyczne reklamg produktow leczniczych kierowang do publicznej
wiadomosci.

W pracy postuzono sie¢ metoda dogmatycznoprawng. Do rozwigzania postawionego
problemu badawczego konieczne bylo przeprowadzenie analizy obowiagzujacego stanu praw-
nego z odwolaniem do doktryny i orzecznictwa. Wybrana metoda badawcza pozwolila na
udzielenie odpowiedzi na postawione w opracowaniu pytania dotyczace miedzy innymi
tego, czy obecna forma nadzoru nad reklamg produktéw leczniczych (a $cislej: nadzoru nad
legalnoscig reklamy produktdw leczniczych) jest wystarczajaca oraz czy pacjent/konsument
jest w sposob efektywny chroniony przed niezgodna z ustawa Prawo Farmaceutyczne rekla-
ma produktéw leczniczych kierowang do publicznej wiadomosci.

W wyniku przeprowadzonych badan stwierdzono, ze obecnie obowiazujgce regulacje
dotyczgce nadzoru nad reklamg produktow leczniczych kierowang do publicznej wiadomo-
$ci nie sg wystarczajaco skuteczne, bowiem nie chronig w sposob dostateczny interesu kon-
sumenta. Powyzsze pozwolito na zaproponowanie zmian w obowiazujacych w przepisach
w postaci wprowadzenia kontroli ex ante reklam produktéw leczniczych kierowanych do
publicznej wiadomosci.

Slowa kluczowe: reklama, produkty lecznicze, konsument
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Wprowadzenie

Reklama to jedno z najstarszych dzialan o charakterze marketingowym. Z jej pierw-
szymi przejawami ludzko$¢ zetknela sie juz w starozytnym Egipciel. Oczywiscie,
obecng reklame niewiele wiaze z ta ze starozytnosci, jednakze pomimo kulturowej
rewolucji tego zjawiska w dalszym ciggu jest ono uznawane za jedno z najstarszych
dzialan gospodarczych?.

Reklama w najprostszym ujeciu jest dzialaniem pozwalajacym ukaza¢ dany
produkt czy ustuge jak najszerszemu gronu odbiorcéw bez koniecznosci obecnosci
klienta i sprzedawcy czy producenta, w jednym miejscu i jednym czasie?. To ujecie
tresci reklamy nalezy odrdznic¢ od jej celu. Nie ulega watpliwosci, ze ma ona przede
wszystkim za zadanie napedzi¢ konkurencje, a tym samym zacheci¢ do zakupu.
W nawigzaniu do powyzszego nalezy wskaza¢, ze celem reklamy jest, po pierw-
sze, zaprezentowanie produktu na rynku, po drugie, zachecenie klienta do kupna,
a wiec szeroko rozumiana perswazja*.

Ze wzgledu na obecny bardzo wysoki poziom konkurencji, jak réwniez niepo-
hamowany rozwdj gospodarczy reklama stala si¢ w zasadzie nieodtacznym dzia-
faniem profesjonalnych uczestnikéw obrotu gospodarczego. Powyzsze zjawisko
jest jak najbardziej zrozumiale, poniewaz reklama z jednej strony daje mozliwos¢
wywarcia wplywu na klienta, z drugiej zas pozwala mu rozezna¢ si¢ w rynku bez
konieczno$ci prowadzenia wlasnych badan w tym zakresie. Obecnie trudno jest
wymieni¢ dostepne w wolnym obrocie rynkowym kategorie produktéw czy ustug,
ktore nie bylyby chociaz w minimalnym stopniu reklamowane. Poza swoistg
powszechnoscig reklamy, charakterystyczne dla niej jest to, ze jej formy ulegaja
ewolucji. Dzieje sie tak, by stale dostosowywac si¢ do potrzeb potencjalnych kon-
sumentow i jednocze$nie rozwijac si¢ wraz z postepem nowych technologii.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze reklama przynosi wiele korzy-
$ci zaréwno dla rozwoju konkurencji i gospodarki, jak réwniez dla potencjalnych
konsumentéw, pod wzgledem zapewniania im wyboru i mozliwosci poznania
produktow. Istnieja jednak takie kategorie produktow, ktére ze wzgledu na ich
wplyw na ludzkie zdrowie, a czesto nawet zycie, wymagaja ingerencji ustawodawcy

1 J. Wiszniewska, Zakaz reklamy aptek i ich dzialalnosci, Warszawa 2019, s. 1.
2 S. Marcinkowski, A. Mazur, Reklama w ksztattowaniu konsumpcji, Warszawa 1977, s. 50.

3 S.Frolova, The role of advertising in promoting a product, ,Centria University of Applied Sciences
Degree Programme in Industrial Management” 2014, s. 5.

4 K. Nagody-Mrozowicz, P. Halemba, K. Grala, Wywieranie wplywu spolecznego na przyktadzie
reklamy w $wietle badan, ,Modern Management Review” 2017, vol. XXII, nr 24 (4), s. 83.
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odnos$nie do zakresu ich reklamowania®. Sg to m.in. produkty lecznicze, zamiennie
okreslane w niniejszym opracowaniu jako leki.

Zgodnie z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku Prawo farmaceu-
tyczne® (dalej: PrFarm) ,,reklamg produktu leczniczego jest dzialalno$¢ polegajaca
na informowaniu lub zachg¢caniu do stosowania produktu leczniczego, majaca na
celu zwigkszenie: liczby przepisywanych recept, dostarczania, sprzedazy lub kon-
sumpcji produktéw leczniczych” Jak podkresla Naczelny Sad Administracyjny
(dalej: NSA), reklama, réwniez produktéw leczniczych, oznacza kazde przedsta-
wienie, niezaleznie od formy, dokonane w ramach dziatalnosci handlowej, gospo-
darczej, rzemieslniczej czy wolnych zawodoéw, ktorego celem jest wsparcie zbytu
towarow. Dodatkowo sad podkredlil, ze reklame nalezy odrézni¢ od informacji,
wskazujac, ze ,podstawowym wyznacznikiem przekazu reklamowego jest nie tylko
mniej lub bardziej wyrazna zacheta do kupna towaru, ale i faktyczne intencje pod-
miotu dokonujacego przekazu oraz odbiér przekazu przez podmioty, do ktérych
jest kierowany”, co wigcej, w reklamie nad informacja przewaza zache¢ta do zakupu
towaru’.

Wedlug danych Starcomu reklamy produktéw leczniczych emitowane w Polsce
w 2021 roku zajely drugie miejsce na rynku reklamowym, plasujac si¢ w ten spo-
s6b zaraz za sektorem handlowym®. Z calg pewnoécig jest to imponujgcy wynik.
Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze leki to szczegodlna kategoria produktéw, kto-
rych obecnoscig na rynku panstwo powinno by¢ i jest szczegdlnie zainteresowane.
Owa ,koncentracja uwagi” pafistwa w tym przypadku ma silne uzasadnienie aksjo-
logiczne i jest podyktowana zasadg ochrony zdrowia publicznego®. Jak wskazuje
doktryna ,,zasada ochrony zdrowia publicznego nakazuje podejmowac¢ wszelkie
dzialania sprzyjajace tej ochronie, ale takze przeciwdziala¢ tym, ktére w efek-
cie doprowadzi¢ moglyby do niepozadanych skutkéw”!®. Niepozadane skutki,
o ktérych mowa, mogg zaistnie¢ wilasnie poprzez niezgodng z prawem reklame
farmaceutyczng, kiedy bedzie ona ukazywac lek jako kosmetyk badz produkt kon-
sumpcyjny, tym samym wywolujac wrazenie, jakby zazywanie leku nie wymagato

5 A.Zimmermann, L. Pawlowski, R. Zimmermann, Reklama produktéw leczniczych, ,Farmacja Pol-
ska” 2009, nr 65, s. 536.

6 Dz.U.z2022r., poz. 2301.
7 Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2014 r., I GSK 1336/13, Legalis nr 1162159.

8 https://oohmagazine.pl/2022/03/01/rynek-reklamowy-w-polsce-w-2021-r-przekroczyl-
historyczna-wartosc-105-mld-zl-wzrost-0-162/ (dostep 25.01.2023).

9 K. Grzybezyk, Art. 52 PrFarm, w: L. Ogiegto (red.), Prawo farmaceutyczne. Komentarz, wyd. 3,
Warszawa 2018, Legalis.

10 Ibidem.
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zachowania szczeg6lnej ostroznoéci'l, albo tez bedzie naklaniata do zazywania leku
niezaleznie od stanu zdrowia, ukazujac go jako niezbedny element diety. To tylko
dwa przyklady, ktére odpowiadajg zakazom i ograniczeniom z rozdzialu 4 PrFarm.

W przywotanym rozdziale ustawodawca dokonat podziatu reklamy produktow
leczniczych na skierowang do wiadomosci publicznej oraz na skierowang do pod-
miotéw profesjonalnych, takich jak lekarze czy farmaceuci, wskazujac jednocze-
$nie na zakazy i ograniczenia dotyczace zaréwno jednego, jak i drugiego rodzaju
przekazéw. Ponadto ustawodawca w PrFarm uregulowal rowniez kwestie zwigzane
z nadzorem nad reklamg produktéw leczniczych, przyznajac w tym zakresie sto-
sowne kompetencje organom wtadzy.

Z perspektywy metodologicznej niniejsze opracowanie koncentrowac sie bedzie
na przedmiotowym nadzorze sprawowanym nad reklamami produktéw leczni-
czych kierowanymi do publicznej wiadomosci. Celem badawczym jest zrekonstru-
owanie normatywnego wzorca posredniej ochrony konsumenta przed niezgodna
z przepisami PrFarm reklamg produktéw leczniczych kierowang do publicznej
wiadomo$ci. Postawiono nastepujace pytania badawcze:

1. Czy nadzor sprawowany nad reklamg produktow leczniczych jest wystarczajacy,
aby eliminowac¢ z przestrzeni reklamy lekéw niezgodne z prawem i aby skutecz-
nie chroni¢ konsumenta?

2. Czy pacjent/konsument jest w sposob efektywny chroniony przed niezgodna
z PrFarm reklama produktow leczniczych kierowang do publicznej wiadomosci?

W przypadku negatywnej odpowiedzi na pierwsze i drugie pytanie, nalezy posta-

wié pytanie trzecie, a mianowicie co nalezy zrobi¢ i jakie regulacje wprowadzié,

aby interes konsumenta mégt by¢ efektywnie chroniony przed niezgodng z prawem
reklamg produktéw leczniczych.

Badania przeprowadzone byly z wykorzystaniem metody formalno-dogma-
tycznej. Wybrana metoda pozwala na badanie prawa obowigzujacego, jej celem
jest udzielenie odpowiedzi na pytanie o obowiazujace normy prawne i sformufo-
wanie w tym zakresie wnioskow de lege ferenda. Problem postawiony w niniejszej
pracy wymaga analizy obowigzujacych w Polsce regulacji prawnych wynikajacych
z PrFarm, dotyczacych reklamy produktéw leczniczych, co uzasadnia wybranie
ww. metody. Konieczne jest wigc przeprowadzenie analizy obowigzujacego stanu
prawnego, aby wskazaé, czy potrzebna jest w zakresie ochrony interesu pacjenta/
konsumenta interwencja ustawodawcy i zmiana dotychczas obowigzujacego prawa.

11 J. Haberko, Art. 52 SPM, w: J. Haberko (red.), Prawo farmaceutyczne. T. 4, wyd. 1, Warszawa 2019,
Legalis.
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Pacjent/konsument jako odbiorca reklamy produktéw leczniczych

Jak juz wspomniano, ustawodawca wprowadzil wiele ograniczen dotyczacych
reklamy lekow kierowanej do publicznej wiadomosci tak, aby w jak najwyzszym
stopniu wyeliminowa¢ niebezpieczenstwo zwigzane z reklama produktéw lecz-
niczych, cho¢ - jak wskazuje Wojewddzki Sad Administracyjny (dalej WSA)
- przestanki przemawiajace za koniecznoscig uznania danej reklamy produktéow
leczniczych za niedopuszczalng sg nieostre i sformulowane w sposéb ocenny'.
Nie sposob nie zgodzi¢ si¢ powyzszym stanowiskiem sadu, nalezy jednak zwrdci¢
uwage, ze takie okreslenie ograniczen ma na celu umozliwienie zastosowania ich do
konkretnej, stanowigcej przedmiot badania reklamy, ktéra nie musi przeciez posia-
dac z géry okreslonej formy ani tym bardziej tresci, przez co bez dodania elementu
ocennego uznanie danej reklamy za niegodng z prawem byloby bardzo utrudnione.

Przechodzac do konkretnych ograniczen, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 53
PrFarm reklama produktu leczniczego rozumiana ogdlnie nie moze m.in. wprowa-
dza¢ w blad, oferowac¢ badz obiecywac¢ jakichkolwiek korzysci w zamian za nabycie
produktu leczniczego, czy tez nie moze by¢ kierowana do dzieci. Kwestie zwigzane
wprost z reklamg produktéw leczniczych kierowang do publicznej wiadomosci
reguluje natomiast art. 55 PrFarm, ktéry wprowadza wiele ograniczen odnoszg-
cych sie do tego rodzaju reklamy. Jak wynika z przywotanej regulacji, reklama pro-
duktoéw leczniczych kierowana do publicznej wiadomosci nie moze np. polega¢ na
prezentowaniu produktu leczniczego przez osoby znane publicznie, naukowcow,
osoby posiadajace wyksztalcenie medyczne lub farmaceutyczne lub sugerujace
posiadanie takiego wyksztalcenia czy na odwolywaniu si¢ do zalecenn 0séb zna-
nych publicznie, naukowcow, osoéb posiadajacych wyksztalcenie medyczne lub
farmaceutyczne lub sugerujacych posiadanie takiego wyksztalcenia. Ponadto taka
reklama nie moze sugerowa¢, ze mozliwe jest unikniecie porady lekarskiej lub
zabiegu chirurgicznego, ze nawet osoba zdrowa przyjmujaca produkt leczniczy
poprawi swdj stan zdrowia, czy ze produkt leczniczy jest srodkiem spozywczym,
produktem kosmetycznym lub innym artykutem konsumpcyjnym.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wprowadzone ograniczenia sg dos¢ restrykcyjne
iingeruja w caly scenariusz reklamy. Takie dzialanie prawodawcy nie powinno jed-
nak dziwi¢, bowiem odbiorcami tych reklam kierowanych do publicznej wiadomo-
$ci nie s3 osoby majace wyspecjalizowang wiedze na temat medycyny i farmacji'?,
ale w zdecydowanej wiekszosci potencjalni konsumenci, ktérzy wiedz¢ na temat

12 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 lipca 2008 r., VII SA/Wa 643/08, Legalis nr 838213.
13 Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2009 r., IT GSK 962/08, Legalis nr 231562.
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lekow i ich dzialania czerpig m.in. od lekarzy i wlasnie z reklam. Osoby nieposiada-
jace wyspecjalizowanej wiedzy z zakresu farmacji duzo tatwiej ulegaja przekazom
o charakterze perswazyjnym, ktérych przedmiotem sg produkty lecznicze'®. Nie
maja bowiem szansy na zweryfikowanie informacji, ktére sa w reklamie przekazy-
wane. Co wiecej, liczba reklam jest obecnie tak wysoka, Ze nie sposéb zweryfikowaé
danych czy informacji w nich zawartych. Ze wzgledu na to, ze leki to szczegdlny
rodzaj produktéw, mogacych rodzi¢ powazne negatywne konsekwencje zwigzane
z ich zazywaniem badZ niezazywaniem, odbiorcéw reklam lekéw okresla si¢ mia-
nem pacjentéw/konsumentéw szczegolnych!>. Powyzsze okreslnie wskazuje, ze
osoba, do ktorej kierowana jest reklama leku, nie jest zwyklym konsumentem, ale
konsumentem/pacjentem, ktorego bezpieczenstwo wymaga szczegélnej ochrony.
Powyzsze potwierdza stanowisko NSA, w ktérym wskazano, ze z uwagi na to,
ze reklama produktow leczniczych ma wplyw na zdrowie i zycie ludzi, a wigc na
warto$ci chronione konstytucyjnie, niezbedna jest ochrona wspomnianych kon-
sumentow szczegolnych reklamy, zwlaszcza przed ich wprowadzeniem w blad!.
W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na to, ze ustawa PrFarm nalezy do galezi
prawa publicznego, a co za tym idzie - nie przyznaje odbiorcom reklam mozliwosci
bezposredniego dochodzenia swoich praw w przypadku naruszenia jej przepisow.
Odbiorca reklamy leku, kierowanej do publicznej wiadomosci, nie ma zatem moz-
liwosci indywidualnej ochrony swojego interesu w przypadku naruszenia przez
reklame np. art. 55 PrFarm. Oczywiscie, konsument moze w takim przypadku
dochodzi¢ swoich praw na podstawie ustaw stricte konsumenckich, takich jak
chociazby ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 roku o przeciwdzialaniu nieuczciwym
praktykom rynkowym'” (dalej: PNPR), nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze ustawa ta
ma zupelnie inny zakres zastosowania anizeli PrFarm i jej regulacje nie odnoszg si¢
w sposob bezposredni do reklamy produktéw leczniczych, a wiec nie kazdy rodzaj
naruszen wskazany w PrFarm znajdzie odzwierciedlenie w PNPR (np. zakaz pre-
zentowania produktu leczniczego przez osoby znane publicznie). Ponadto reklamy

14 D. Kraszkiewicz, P. Waniowski, Postrzeganie reklamy telewizyjnej produktéw farmaceutycz-
nych w swietle wynikéw badan bezposrednich, ,,Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 2020,
nr 26/24,s. 13-14.

15 M. Rajca, Problematyka reklamy produktéw leczniczych w Internecie - krytyczna analiza, ,,Interne-
towy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2016, nr 8 (5), s. 35; M. Ganczar, M. Szewczak,
Pacjent jako konsument ustug zdrowotnych - wybrane aspekty prawne, internetowy, ,Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2017, nr 3 (6), s. 92 za E. Letowska, Pacjent staje si¢ konsumen-
tem ustug medycznych, ,,Rzeczpospolita” z dnia 25 listopada 1998 r., https://www.rp.pl (dostep
25.01.2023).

16 'Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2008 r., II GSK 201/08, ONSAiWSA 2009, nr 5, poz. 93.
17 Dz.U.z 2017 r.,, poz. 2070 ze zm.
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lekéw moga podlega¢ kontroli ze strony Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, jednak nie na podstawie ustawy PrFarm'®.

Ochrona interesu konsumenta nie bytaby efektywna, gdyby ustawodawca nie
przyznal okreslonym organom kompetencji nadzorczych. W przypadku reklamy
produktow leczniczych takie kompetencje ma Gléwny Inspektor Farmaceutyczny
(dalej: GIF). W tym miejscu pojawia si¢ jednak pytanie, czy wspomniane kompe-
tencje nadzorcze przyznane GIF-owi sg wystarczajace do ochrony interesu konsu-
menta przed niezgodng z prawem reklamg produktéw leczniczych kierowang do
publicznej wiadomosci.

Nadzdr nad reklamg produktow leczniczych kierowana do publicznej
wiadomosci

Zgodnie z art. 62 ust. 1 PrFarm Gléwny Inspektor Farmaceutyczny sprawuje nad-
z6r nad przestrzeganiem przepiséw ustawy w zakresie reklamy. W mysl ust. 2 przy-
wolanego artykulu GIF moze

w drodze decyzji nakaza¢ zaprzestania ukazywania sie lub prowadzenia reklamy pro-
duktéw leczniczych sprzecznej z obowigzujacymi przepisami, publikacje wydanej
decyzji w miejscach, w ktérych ukazata si¢ reklama sprzeczna z obowigzujacymi przepi-
sami, oraz publikacje sprostowania btednej reklamy, usuniecie stwierdzonych naruszen.

Przywolany powyzej przepis daje GIF-owi kompetencje do tego, aby w przy-
padku powziecia uzasadnionego podejrzenia o naruszeniu przez dang reklame
przepisdw PrFarm wszczgé postepowanie administracyjne. Wszczgcie przedmio-
towego postepowania moze by¢ spowodowane inicjatywa organu, jak réwniez
wynikiem zgloszenia naruszen przez podmiot trzeci'®. Nadzor ze strony GIF-u ma
charakter administracyjny i moze dotyczy¢ jedynie naruszen przepiséw zawartych
w PrFarm. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze powyzsze kompetencje przyznane GIF-owi
majg zastosowanie nie tylko do reklam kierowanych do publicznej wiadomosci,
lecz takze do reklam kierowanych do profesjonalistow, takich jak np. lekarze.

Artykul 62 ust. 3 PrFarm wskazuje, ze decyzje w sprawie zaprzestania ukazywa-
nia si¢ lub prowadzenia reklamy produktéw leczniczych sprzecznej z obowigzuja-
cymi przepisami oraz decyzje w sprawie usuniecia stwierdzonych naruszen maja

18 Szerzej na ten temat zob. M. Madry, 3.1.5. Nadzor nad reklamg produktéw leczniczych, w: R. Stan-
kiewicz (red.), Instytucje rynku farmaceutycznego, Warszawa 2016, LEX.

19 K. Czyzewska, ]. Dziurowicz, K. Los, N. Lukawska, K. Piekarczyk, Komentarz do art. 62, w: K. Czy-
zewska, J. Dziurowicz, K. Lo§, N. Lukawska, K. Piekarczyk (red.), Reklama produktéw leczniczych.
Komentarz do art. 52-64 ustawy — Prawo farmaceutyczne, Warszawa 2020, LEX.
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rygor natychmiastowej wykonalnosci. Pozwala to, jak wskazuje M. Swierczewski,
»ha szybkie usuwanie z obrotu niedozwolonych reklam i zniwelowanie tym samym
ich niekorzystnego skutku dla odbiorcédw i uczciwej konkurencji’®. Z calg pew-
noscig rygor natychmiastowej wykonalnosci przyspiesza proces wyeliminowania
z obrotu reklamy naruszajacej przepisy PrFarm, nalezy jednak pamieta¢, ze taka
reklama i tak zostanie wczes$niej upubliczniona, a zatem potencjalni pacjenci/
konsumenci mogg si¢ z nig zetkng¢ i dokonac decyzji zakupowej z niewlasciwych
pobudek.

Powyzsze wynika z tresci art. 62 PrFarm, w ktérym mowa o zaprzestaniu uka-
zywania badz prowadzenia reklamy sprzecznej z obowiazujacymi przepisami.
Trudno méwi¢ o prowadzeniu badz ukazywaniu reklamy, jezeli nie zostala ona
upubliczniona. Decyzje GIF-u nie odnosza si¢ do reklam, ktére dopiero maja
zosta¢ ukazane badz prowadzone. Jak wynika ze stanowiska NSA, ,reklama mate-
rializuje sie przez ukazanie. Innymi stowy, bez ukazania nie mozna méwic o pro-
wadzeniu reklamy” i ,,za prowadzenie reklamy produktu leczniczego sprzecznej
z obowigzujacymi przepisami przewidziano miedzy innymi sankcje: zaprzestanie
ukazywania si¢ reklamy oraz zaprzestanie prowadzenia reklamy”?!. Wskazane
powyzej sankcje stanowig zakaz, a wigc nie moga dotyczy¢ sytuacji, ktore jeszcze
sie nie wydarzyly, co w przypadku reklamy oznacza np. brak jej emisji. Znajduje to
odzwierciedlenie winnym wyroku NSA, w ktérym wskazano, ze skoro przepis art. 62
ust. 2 pkt 1 PrFarm przewiduje, ze organ w drodze decyzji moze nakazac zaprze-
stania ukazywania si¢ lub prowadzenia reklamy produktow leczniczych sprzecznej
z obowigzujgcymi przepisami, to tym samym okreslona tym przepisem sankcja
przyjmujac forme zakazu, nie moze zosta¢ zastosowana wobec reklamy, ktéra nie
jest juz ukazywana?2.

Powyzsze potwierdza zatem, ze GIF nie ma kompetencji do wydawania decy-
zji dotyczacych zaprzestania ukazywania si¢ lub prowadzenia reklamy produktow
leczniczych, sprzecznej z obowiazujacymi przepisami, ktorych ukazywanie zostalo
zaprzestane, jak rowniez do wydawania decyzji dotyczacych reklam, ktorych uka-
zanie nie zostalo jeszcze rozpoczete, co potwierdza jednoznacznie WSA, wskazujac,
ze organ nabywa kompetencj¢ do ingerencji w trybie ustawy dopiero od momentu
pierwszej publikacji reklamy®.

20 M. Swierczynski, 6.7.7. Uprawnienia GIF oraz GLW w zakresie reklamy produktéw leczniczych,
w: M. Krekora, E. Traple (red.), Prawo farmaceutyczne, Warszawa 2020, LEX.

21 ‘Wyrok NSA z dnia 25 marca 2009 r., I GSK 834/08, LEX nr 570290.
22 Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2021 r., II GSK 669/18, LEX nr 3184903.
23 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 2008 r., VII SA/Wa 556/08, LEX nr 459257.
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Najczesciej wydawanymi decyzjami przez GIF s3 te dotyczace zaprzestania
ukazywania si¢ lub prowadzenia reklamy produktéw leczniczych sprzecznej z obo-
wigzujagcymi przepisami. Najbardziej kontrowersyjna jest jednak regulacja doty-
czaca mozliwosci wydania decyzji odno$nie do usuniecia stwierdzonych naruszen.
Jak w jednym z wyrokéw wskazal WSA, wprowadzenie materialéw reklamowych
do obrotu oznacza, Ze nie ma zadnej pewnosci, ze skutki dzialania takich reklam
zostaly wyeliminowane, co oznacza, Ze zaprzestanie dziatalnosci reklamowej nie
jest rownoznaczne z usunieciem jej skutkéw?%. Spostrzezenie to jest jak najbardziej
zasadne, nalezy bowiem zauwazy¢, ze negatywnym skutkiem dzialania reklamy
nie jest jej wyemitowanie, a naruszenie przez nig interesu konsumenta poprzez
np. wprowadzenie go w blad. Jezeli reklama juz dotarla do konsumentoéw, to usunie-
cie naruszen jest w takim przypadku niemalze niemozliwe, poniewaz konsumenci,
ktorzy ulegli wptywowi reklamy, zdazyli juz zakupic¢ reklamowany produkt, a nawet
go zazy¢, zatem interes konsumenta w takim przypadku juz zostal naruszony.
Sankcje natomiast, jakie moze w tym zakresie nalozy¢ GIF, nie s3 w stanie tego
naruszenia cofng¢, samo bowiem zaprzestanie emisji reklamy nie spowoduje cof-
niecia wprowadzenia konsumenta w btad, w wyniku czego z niewlasciwych pobu-
dek dokonal zakupu leku. Co wigcej, decyzje GIF-u wiazg si¢ z konsekwencjami
finansowymi gtéwnie wéwczas®, gdy GIF w drodze decyzji np. nakaze publikacje
wydanej decyzji badz sprostowanie reklamy, w pozostalych przypadkach poprzez
tamanie zapiséw PrFarm podmiot odpowiedzialny naraza jedynie na szwank swoje
dobre imig, a warto w tym miejscu podkresli¢, ze zakup leku wynikajacy z nieuczci-
wej reklamy moze rodzi¢ powazne konsekwencje zdrowotne dla konsumenta.

W tym miejscu nalezy oczywiscie zaznaczy¢, ze wedtug art. 63 PrFarm ,,pod-
miot odpowiedzialny obowiazany jest na zadanie organdw Inspekcji Farmaceutycz-
nej udostepni¢ wzor kazdej reklamy skierowanej do publicznej wiadomosci, wraz
z informacja o sposobie i dacie jej rozpowszechnienia” Powyzsze obliguje podmiot
odpowiedzialny do skrupulatnego ewidencjonowania zaréwno reklam, jak tez
informacji dotyczacych ich rozpowszechniania. Obowigzek ten nie wywiera jed-
nak wiekszego wplywu na skale naruszen, reklama bowiem zostata rozpowszech-
niona, a pacjenci/konsumenci mogli pod jej wplywem dokonac zakupu. Ponadto,
jak wskazuje NSA, sankcja, o ktérej mowa w art. 62 ust. 2 pkt 1 PrFarm, nie ma
zastosowania do reklam, ktdre nie sg juz emitowane?®.

24 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 listopada 2005 r., I SA/Wa 2084/04, LEX nr 192648.
25 Nalezy w tym miejscu mie¢ dodatkowo na uwadze ewentualng kare grzywny, o ktorej mowa
w art. 129 PrFarm.

26 Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2022 r., I GSK 348/19, LEX nr 3396126; wyrok WSA w Warszawie
z 8 listopada 2007 r.,VII SA/Wa 1433/07, LEX nr 452365.
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W przypadku wydania decyzji nakazujacych usuniecie stwierdzonych naru-
szen, zasadne jest natomiast uznanie, ze GIF moze taka decyzje wyda¢ réwniez
w odniesieniu do reklam, ktore przestaly by¢ prowadzone czy ukazywane”. Samo
zaprzestanie reklamy nie sprawia oczywiscie, ze skutki jej odzialtywania réwniez
przestaty wystepowacd, problemem jest jednak to, ze jezeli pacjent/konsument zaku-
pil lek w wyniku oddziatywania niezgodnej z prawem reklamy, zazyt go, na czym
ucierpialo jego zdrowie badz Zycie, to skutkow takiego dzialania reklamy nie spo-
sOb usunad i nie jest w stanie tego zmieni¢ nawet decyzja GIF-u.

Przez wzglad na powyzsze nalezy wskazaé, Ze obecnie obowigzujacy system
nadzoru nad reklamami produktéw leczniczych kierowanych do publicznej wiado-
mosci nie chroni w pelni i efektywnie interesu pacjenta/konsumenta. Nalezy po raz
kolejny podkresli¢, Ze na mocy PrFarm konsument nie moze samodzielnie docho-
dzi¢ swoich praw, a zatem jedynym sposobem, aby zapewni¢ mu bezpieczenstwo
i chroni¢ jego interesy przed niezgodng z prawem reklama lekéw, jest nadzor ze
strony GIF-u, ktdry powinien, zdaniem autorki, dziata¢ prewencyjnie, a ktory, jak to
powyzej wykazano, nie chroni interesu pacjenta/konsumenta w sposdb skuteczny.

Kontrola reklamy produktéw leczniczych ex ante

Rozwigzaniem powyzszych problemdw i jednoczesnie realnych zagrozen dla zycia
i zdrowia pacjentow/konsumentéw mogtoby by¢ wprowadzenie nadzoru reklamy
lekéw przed jej emisja. Taki sposob moze sie wydac zbyt daleko idacy i jednoczesnie
catkowicie nowy, jednak zostal on przewidziany przez ustawodawce europejskiego.
W dyrektywie 2006/114/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia
2006 roku dotyczacej reklamy wprowadzajacej w blad i reklamy poréwnawczej*®
w motywie 17 wskazano, ze

sady lub organy administracyjne musza posiada¢ uprawnienia umozliwiajace im zarza-
dzenie lub uzyskanie zaprzestania reklamy wprowadzajacej w biad i niedozwolonej
reklamy poréwnawczej. W niektorych przypadkach moze by¢ pozadane zakazanie
reklamy wprowadzajacej w blad i niedozwolonej reklamie poréwnawczej nawet przed
jej publikacja. Jednakze nie oznacza to, ze Panstwa Czlonkowskie sa zobowigzane do
wprowadzenia przepiséw przewidujacych wczesniejsze systematyczne sprawdzanie
reklamy.

27 K. Grzybezyk, II. Formy nadzoru Gléwnego Inspektora Farmaceutycznego, w: L. Ogieglo (red.),
Prawo farmaceutyczne. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis.

28 Dz. Urz. UE. L. z 2006 r., poz. 376 nr 21.
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Powyzszy motyw skupia si¢ na reklamie wprowadzajacej w blad oraz reklamie
poréwnawczej, nic nie stoi jednak na przeszkodzie, aby odnies¢ go do regulacji
dotyczacych PrFarm, w jej zapisach bowiem réwniez wyrazony zostat bezwzgledny
zakaz wprowadzania konsumentéw w biad. Dodatkowo ustawodawca polski
mogltby wskaza¢ na inne naruszenia wynikajace z PrFarm, tak aby system prze-
prowadzania kontroli odpowiadal ograniczeniom i zakazom wynikajacym z przed-
miotowej ustawy.

W tym miejscu moze pojawic sie pytanie, czy taki system jest prewencja, czy cen-
zurg. Nie jest to jednak cenzura, a ochrona pacjenta/konsumenta, ktéry potrzebuje
w tym przypadku pomocy organu, bowiem sam nie jest w stanie w pelni chroni¢ sie
przed dzialaniem nieuczciwej reklamy lekdw. Powyzsze rozwigzanie wymagatoby
powaznej zmiany regulacji wskazanych w PrFarm, w tym znacznego rozszerzenia
kompetencji przyznanych GIF-owi. Z calg pewnoscig zmiany te wymagatyby czasu
i jednoczeénie przynajmniej na poczatku rodzilyby wiele probleméw procedural-
nych. Nie znaczy to jednak, ze ich wprowadzenie jest niemozliwe, a tym bardziej
niezasadne. Leki nie sg zwyklymi produktami konsumpcyjnymi i ich zazywanie
ma bezposredni wplyw na ludzkie zdrowie, a cz¢sto nawet zycie, co stanowi uza-
sadnienie dla wprowadzenia nadzoru ex ante. Dodatkowym argumentem prze-
mawiajgcym za wprowadzeniem takiego systemu nadzoru bytoby réwniez réwne
traktowanie podmiotéw odpowiedzialnych. Jak juz bowiem wspomniano, GIF nie
ma mozliwosci nadzorowania wszystkich reklam, w wyniku czego jeden podmiot
odpowiedzialny moze ponies¢ konsekwencje tamania prawa, a inny nie, mimo ze
réwniez dziala niezgodnie z prawem. Wprowadzenie kontroli reklam przed ich
emisja znacznie ograniczyloby, o ile nie zminimalizowaloby do zera, niezgodnego
z prawem odzialywania na pacjenta/konsumenta oraz doprowadzitoby do sytuacji,
w ktorej kazdy podmiot odpowiedzialny bylby traktowany na réwni przed rozpo-
czgciem ukazywania czy prowadzenia reklamy produktow leczniczych kierowanej
do publicznej wiadomosci.

Whioski

Odpowiadajac kolejno na postawione w niniejszej pracy pytania badawcze, nalezy
stwierdzi¢, ze nadzér sprawowany nad reklamg produktéw leczniczych nie jest
wystarczajacy i nie ma charakteru prewencyjnego. Nadzor ten, w obecnym jego
ksztalcie, nie pozwala na zweryfikowanie wszystkich reklam pojawiajacych sie
w przestrzeni publicznej. Mozna nawet zaryzykowac stwierdzenie, ze wiekszo$¢ emi-
towanych reklam pozostaje bez nadzoru organu. Co wigcej, nadzér GIF-u odbywa
sie juz po ukazaniu czy prowadzeniu reklamy albo w trakcie, co sprawia, ze pacjent/
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konsument niezaleznie od wydanej przez GIF decyzji jest narazony na odziatywa-
nie niezgodnej z prawem reklamy.

Nadzér reklam lekéw przed ich ukazaniem czy prowadzeniem zapewnilby
bardziej efektywna ochrong interesu konsumenta, ktéra stanowi obowiazek wladz
publicznych wskazany w art. 76 ustawy zasadniczej. Artykul ten jasno wskazuje,
ze wladze publiczne chronig konsumentéw przed dziataniami zagrazajacymi ich
zdrowiu. Reklama produktéw leczniczych naruszajgca regulacje zawarte w PrFarm
z calg pewnoscig zagraza zdrowiu konsumenta, co, zdaniem autorki, stanowi uza-
sadnienie do wprowadzenia systemu kontroli ex ante.

Oczywiscie, nalezy zaznaczy¢, ze prewencyjna kontrola powinna by¢ stosowana
tylko w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, a nie jako system obowigzujacy
do kazdego rodzaju reklam, bez wzgledu na ich ewentualny wplyw na konsumenta.
Powyzsze znajduje uzasadnienie réwniez w rozwigzaniu proponowanym przez
ustawodawce europejskiego, w ktorym podkreslono, ze kontrola reklam przed
publikacja moze zosta¢ wprowadzona w niektorych tylko przypadkach.

Kontrola ex ante w odniesieniu do reklam produktéw leczniczych ma uzasad-
nienie aksjologiczne, co podkreslano w niniejszym opracowaniu, wskazujac, ze
reklamy produktow leczniczych wplywaja na decyzje zakupowe pacjenta/konsu-
menta, ktore mogg przetozy¢ si¢ na pogorszenie jego zdrowia, a nawet utrate zycia.
Reklamy lekow sg zatem szczegolnie uzasadnianymi przypadkami motywujacymi
do wprowadzenia w stosunku do nich kontroli przed publikacja. Ten rodzaj kon-
troli pozwoli bowiem na skuteczng i efektywna ochrone wartosci najwyzszego
rzedu, jakimi sa ludzkie zycie i zdrowie.
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Advertising of medicinal products and protection of consumer interest

Summary

This article addresses the issue of advertising of medicinal products from the perspective of
protecting the consumer’s interest. As the research problem of the article was chosen to re-
construct the normative pattern of indirect consumer protection against incompatible with
the provisions of PrFarm advertising of medicinal products directed to the public.

The paper uses the dogmatic-legal method. In order to be able to solve the research prob-
lem posed, it was necessary to analyze the current state of the law with reference to doctrine
and case law. The chosen research method made it possible to answer the research questions
posed in the study concerning, among other things, whether the current form of supervision
of advertising of medicinal products (or more precisely: supervision of the legality of adver-
tising of medicinal products) is sufficient, and whether the patient/consumer is effectively
protected from inconsistent PrFarm advertising of medicinal products directed to the public.

As a result of the study, it was concluded that the current regulations on supervision
of advertising of medicinal products to the public are not sufficiently effective, as they do
not sufficiently protect the interests of the consumer. The above made it possible to propose
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changes to the current regulations in the form of introducing ex ante control of advertising
of medicinal products to the public.

Keywords: advertising, medicinal products, consumer
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