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Streszczenie

Naczelny Sgd Administracyjny (dalej: NSA) postanowieniem z 12 listopada 2019 r., | OSK
2617/19" oddalit skarge kasacyjng od postanowienia Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w todzi (dalej: WSA) z 28 czerwca 2019 r., Il SAB/L.d 18/192 w przedmiocie odrzucenia skargi
na bezczynno$¢ powiatowego rzecznika konsumentéw. Motywem rozstrzygniecia byto stwier-
dzenie, ze powiatowy rzecznik konsumentow nie jest organem administracji, gdyz nie prowadzi
postepowan administracyjnych i nie podejmuje dziatan wiadczych, tym samym pismom rzecznika
odmawiajgcym wszczecia postepowania nie mozna przypisa¢ cech aktéw lub czynnosci, ktére
podlegajg kontroli sgdoéw administracyjnych. W niniejszej glosie czesciowo krytycznie odniesiono
sie do zaprezentowanego przez sad stanowiska w przedmiocie statusu prawnego rzecznika kon-
sumentéw, wykazujgc, ze jakkolwiek sad trafnie uznat, ze co do zasady rzecznik konsumentow
nie podejmuje dziatan wtadczych i jego dziatania nie podlegajg kontroli sgdéw administracyjnych,
to jednakze istnieje szereg argumentéw przemawiajgcych za przypisaniem mu zarowno statusu
organu administracji — organu powiatu, jak i organu ochrony prawne;j.

Finansowego; radca prawny; od 2017 r. Miejski Rzecznik Konsumentéw w t.odzi; adres e-mail: anna.mloston@uni.lodz.pl; ORCID https://orcid.org/0000-0003-
2274-269X.
1 Legalis nr 224918.

2 Legalis nr 1959007.
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Stowa kluczowe: prawo administracyjne; prawo ochrony konsumentéw; organ ochrony konsu-
mentoéw; rzecznik konsumentow.

JEL: K23

|. Tezy odautorskie

NSA postanowieniem z 12 listopada 2019 r., | OSK 2617/19 oddalit skarge kasacyjng od
postanowienia WSA z 28 czerwca 2019 r., Ill SAB/Ld 18/19 w przedmiocie odrzucenia skargi na
bezczynno$¢ powiatowego rzecznika konsumentdéw. Motywem rozstrzygniecia byto stwierdzenie,
ze powiatowy rzecznik konsumentow nie jest organem administracji, gdyz nie prowadzi postepo-
wan administracyjnych, nie podejmuje dziatan wladczych, a jego dziatalnos¢ nie podlega kontroli
sgdoéw administracyjnych. Ze stanowiskiem wyrazonym przez NSA nie mozna sie w petni zgodzi¢.
Podstawg odmowy przypisania rzecznikowi konsumentow statusu organu administracji nie moze
by¢ okolicznos$é, iz rzecznik konsumentoéw nie prowadzi postepowan administracyjnych na pod-
stawie k.p.a. i nie zatatwia spraw administracyjnych. Przy ocenie statusu rzecznika konsumentéw
nalezy bra¢ pod uwage, ze organy administracji dziatajg takze w formach niewtadczych, ktére nie
podlegajg kontroli sgdow administracyjnych, ponadto miejsce i sposéb uregulowania instytucji
rzecznika konsumentow, charakter wszystkich zadan ustawowych, jakie zostaty mu przypisane,
a takze status prawny innych rzecznikéw dziatajgcych w kraju. Ogét tych okolicznosci prowadzi
do wniosku, ze rzecznik konsumentow jest organem administracji o charakterze hybrydowym.
Mozna przypisa¢ mu jednoczes$nie status organu powiatu, jak i status organu ochrony prawne;.

Il. Streszczenie stanowiska Naczelnego Sadu Administracyjnego

Glosowane postanowienie zostato wydane w zwigzku z postepowaniem, jakie toczyto sie
przed sgdem administracyjnym na skutek odmaoéwienia przez rzecznika konsumentéw podjecia z3-
danej przez wnioskodawce czynnosci polegajgcej na sporzgdzeniu i ztozeniu wniosku o ukaranie
osoby podajgcej sie za cztonka zarzadu instytucji finansowej o czyn z art. 286 § 1 k.k. Rzecznik
konsumentéw odmoéwit podjecia wskazanej czynnosci, informujgc wnioskodawce, ze opisany czyn
moze by¢ scigany w trybie prywatnoskargowym. Wnioskodawca ztozyt odwotanie od takiej ,decy-
zZji”, a nastepnie, poniewaz nie poskutkowato ono podjeciem przez rzecznika czynnosci — skarge
na bezczynnos$¢ rzecznika. WSA w Lodzi postanowieniem z 28 czerwca 2019 r., 1ll SAB/kd 18/19
odrzucit te skarge z uwagi na brak kognicji sgdéw administracyjnych w tej sprawie. Postanowienie
to zostato zaskarzone skargg kasacyjna, na skutek ktérej NSA w komentowanym postanowieniu
zbadat zagadnienie dopuszczalnosci wnoszenia do sgdu administracyjnego skarg na bezczynnosc
rzecznika konsumentdw i uznat, ze zaskarzona czynnos¢ nie podlega kognicji tego sadu, a w kon-
sekwencji oddalit skarge kasacyjng. NSA podzielit stanowisko WSA i uznat, ze:

— czynno$¢ (pismo) rzecznika nie dotyczy uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw
prawa w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o0 postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi® (dalej: ppsa);

3 Tj.Dz.U. 2019, poz. 2325.
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— rzecznik nie prowadzi spraw administracyjnych;

—  jego pisma nie majg cech rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w znaczeniach ani proce-
sowym, ani materialnym;

— rzecznik konsumentow nie dziata na podstawie k.p.a., a uregulowania prawne dotyczgce
zadan i kompetencji powiatowego rzecznika konsumentéw nie przyznajg mu uprawnien do
wydawania jednostronnych oraz wtadczych aktéw administracyjnych.

W rezultacie NSA uznat, ze rzecznik konsumentow nie jest organem administracji publicznej

(a jedynie pracownikiem samorzgdowym), a jego dziatalno$¢ nie miesci sie w pojeciu ,dziatalnosci

z zakresu administracji publicznej”, ktora jest kontrolowana przez sgdy administracyjne.

Ill. Komentarz

1. Wstep

Glosowane postanowienie nalezy uzna¢ za czesciowo stuszne.

Postanowienie to potwierdza stuszng linie orzeczniczg, jakg zaprezentowaty juz wczesniej
sgdy administracyjne w sprawach skarg dotyczgcych pism kierowanych przez rzecznikéw konsu-
mentow do osob, w ktérych sprawach rzecznik podejmuje konkretne dziatania oraz w sprawach
skarg na bezczynnosc¢ rzecznikow. Wedtug ustalonej linii orzeczniczej w powyzszym obszarze
dziataniom rzecznika konsumentéw nie mozna przypisa¢ cech aktéw czy czynnosci wymienio-
nych w katalogu spraw podlegajgcych kognicji sgdéw administracyjnych*. Jednak w glosowanym
postanowieniu NSA niestusznie i bez gtebszej refleksji przesadzit, iz rzecznik konsumentow nie
jest organem administracji i ze wszystkie podejmowane przez niego dziatania majg charakter
niewtadczy. Blizsza analiza piSmiennictwa wskazuje na brak jednolitego stanowiska w tym za-
kresie, do czego NSA sie nie odnidst. Poza tym istnieje szereg argumentéw przemawiajgcych za
przyznaniem rzecznikowi konsumentoéw statusu organu administracji. Zaliczy¢ do nich nalezy:
—  cel i przedmiot regulacji ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow®

(dalej: uokik);

— charakter zadan rzecznika konsumentéw i jego usytuowanie organizacyjne;
— rézne prawne formy dziatania rzecznika konsumentow;
— wyktadnie systemowa.

2. Spory w doktrynie wokét statusu rzecznika konsumentéw

Status prawny rzecznika konsumentéw od wielu lat jest przedmiotem sporow. W tym zakresie

prezentowane sg w literaturze liczne i rozbiezne stanowiska, tj., ze:

— rzecznik konsumentow jest organem powiatu (Letowska, 2001, s. 169; 2002, s. 606; Bunikowski,
2006, s. 8; UOKIK, 2014, s. 17);

— rzecznik konsumentéw nie jest organem powiatu (Kania, 2001, s. 7; Koroluk i Powatowski,
2014, s. 863);

4 Zob. post. WSA w Poznaniu z 18.02.2014 r., IV SA/Po 154/14, Legalis nr 1044051; post. WSA w Poznaniu z 8.07.2014 r., IV SA/Po 564/14, Legalis
nr 1050961; post. WSA w Poznaniu z 30.12.2016 r., Il SA/Po 809/16, Legalis nr 1573450; post. WSA w Warszawie z 6.02.2015 r., IV SAB/Wa 245/14,
Legalis nr 1191405; post. WSA w Warszawie z 22.12.2015 r., IV SA/Wa 3659/15, Legalis nr 1393645.

5 Tj. Dz. U. 2021, poz. 275.
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— rzecznik konsumentdw nie jest organem powiatu stricte, ale jest organem administracji pub-

licznej (Radwanski, 2016, s. 781);

— rzecznik nie jest organem administracji publicznej (Banasinski i Pigtek, 2009, komentarz do

art. 40, pkt 12);

— rzecznik konsumentow nie jest organem administracji publicznej ani organem powiatu, lecz

pracownikiem samorzagdowym (Sieradzka, 2014, s. 741);

— rzecznik konsumentéw jest szczegdinym podmiotem (sui generis organem) (Stefaniuk, 2009,

s. 1098);

— rzecznik konsumentéw jest organem ochrony prawnej (organem pomocy prawnej) (Bodio,

Borkowski i Demendecki, 2016, s. 24 i 492; Lis, 2018, s. 142).

Powyzsze rozbieznosci dowodzg, ze ocena statusu prawnego rzecznika konsumentéw nie jest
oczywista. Niewatpliwie ma to zwigzek z tym, ze brakuje jednolitych pogladéw doktrynalnych na temat
znaczenia pojecia ,organ administracji publicznej” (Stahl, 2019, s. 324, szeroko nt. r6znych definicji
organu zob. Stahl, 2011, s. 61 i n.). Przyczyng problemow w ustaleniu statusu rzecznika sg zatem
rézne poglady na temat tego czy do przypisania podmiotowi statusu organu wystarczy wykonywanie
przez niego zadan z zakresu administracji publicznej, czy raczej nalezy przyjac, ze status organu
administracji moze by¢ przypisany wytgcznie temu podmiotowi, ktory przy wykonywaniu zadan
z zakresu administracji publicznej wykonuje wiadztwo publiczne i postuguje sie srodkami witadczy-
mi. W drugiej kolejnosci rozbieznosci biorg sie z odmiennej oceny pozycji rzecznika konsumentéw
w strukturze samorzadu, tj. czy pod wzgledem swoich zadan i kompetencji oraz wyodrebnienia
organizacyjnego jest on samodzielny na tyle, by uznac¢ go za odrebny organ administracji, czy tez
wytgcznie za podporzadkowanego staroscie (prezydentowi miasta) pracownika samorzgdowego.
NSA w omawianym postanowieniu opowiedziat sie za wezszym rozumieniem organu, uznajgc, ze
skoro rzecznik konsumentéw nie wydaje jednostronnych i wtadczych aktéw, to organem nie jest.

Ponadto NSA przychylit sie do pogladu, ze rzecznik konsumentéw jest wylgcznie pracowni-
kiem samorzgdowym. Poglad ten nie wydaje sie prawidtowy, za czym przemawiajg przedstawione
ponizej argumenty.

3. Cel i przedmiot regulacji ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw

Oceniajgc status prawny rzecznika konsumentéw, trzeba mie¢ w pierwszej kolejnosci na uwa-
dze kontekst historyczny. Instytucja ta zostata wprowadzona ustawg z 24 lipca 1998 r. o0 zmianie
niektorych ustaw okreslajgcych kompetencje organéw administracji publicznej w zwigzku z refor-
ma ustrojowg panstwa®. Na mocy art. 14 tej ustawy do ustawy z 25 lutego 1958 r. o Panstwowe;j
Inspekcji Handlowej’ dodany zostat art. 6 ust. 2 i 3, ktory stanowit o tym, ze zadania w zakresie
ochrony konsumenta wykonujg réwniez jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegolnosci za-
dania te wykonuje rzecznik konsumentow. Przepis art. 6 ust. 4 tej ustawy zawierat jednoczesnie
delegacje dla Rady Ministrow do okreslenia, w drodze rozporzgdzenia, zasad wspotpracy orga-
néw Inspekcji Handlowej z powiatowym (miejskim) rzecznikiem konsumentow, a takze z innymi
organami administracji publicznej i instytucjami kontrolnymi, w tym organizacjami pozarzgdowymi
dziatajgcymi w zakresie, o ktorym mowa w art. 1 ust. 2. Tak wiec utworzeniu instytucji rzecznika

6 Dz. U.Nr 106, poz. 668, ze zm.
7 Tj.Dz. U. 1969 Nr 26, poz. 206, ze zm.
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konsumentéw od samego poczatku przyswiecata idea przyznania mu statusu organu administra-
cji publicznej. Obecnie status prawny rzecznika konsumentéw jako organu administracji wynika
z art. 1 ust. 3 uokik, ktory stanowi, ze ustawa ta okresla organy wtasciwe w sprawach ochrony
konkurencji i konsumentoéw. Do organdw tych ustawa zalicza rzecznika konsumentéw (art. 1 ust. 3
w zw. z art. 37 uokik i 39 ust. 1 uokik) (por. takze Stawicki i Stawicki, 2016, s. 45).

4. Charakter zadan rzecznika konsumentow i jego usytuowanie organizacyjne

Oceniajgc status rzecznika konsumentow, nalezy w drugiej kolejnosci doktadnie przeanalizo-
wac usytuowanie organizacyjne rzecznika konsumentéw i charakter przypisanych mu zadan. To
prawda, ze rzecznik konsumentéw jest bezposrednio podporzadkowany staroscie (prezydentowi
miasta), ktéry nawigzuje z nim stosunek pracy (art. 40 ust. 1 i 3 uokik). Jednak, zgodnie z art. 39
ust. 1 uokik, to rzecznik konsumentéw wykonuje zadania samorzgdu powiatowego w zakresie
ochrony konsumentéw. Ponadto, zgodnie z art. 40 ust. 4 uokik, rzecznika konsumentéw wyod-
rebnia sie organizacyjnie w strukturze starostwa powiatowego (urzedu miasta). Zadania rzecz-
nika konsumentéw sg zadaniami publicznymi z zakresu administracji (art. 4 ust. 1 pkt 18 ustawy
z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzagdzie powiatowym® w zw. z art. 37 i art. 39 uokik). Zadania te okre-
Slone sg zarbwno w uokik, jak i w ustawach szczegoélnych. Zgodnie z art. 42 ust. 1 uokik do zadan
rzecznika konsumentow nalezy:

1) zapewnienie bezptatnego poradnictwa konsumenckiego i informacji prawnej w zakresie
ochrony intereséw konsumentéw;

2) sktadanie wnioskéw w sprawie stanowienia i zmiany przepisow prawa miejscowego w za-
kresie ochrony intereséw konsumentéw;

3) wystepowanie do przedsiebiorcow w sprawach ochrony praw i interesow konsumentéw;

4) wspotdziatanie z wtasciwymi miejscowo delegaturami UOKIK, organami Inspekcji Handlowe;j
oraz organizacjami konsumenckimi;

5) wykonywanie innych zadan okre$lonych w ustawie lub w przepisach odrebnych, do ktérych
zalicza sie:

— wytaczanie powddztw na rzecz konsumentow oraz wstepowanie, za ich zgoda, do toczgce-
go sie postepowania w sprawach o ochrone intereséw konsumentow (art. 42 ust. 2 uokik)
albo wydawanie istotnego dla sprawy pogladu w takim postepowaniu (art. 42 ust. 5 uokik
w zw. z art. 63 k.p.c.)%;

— wytaczanie powodztw w trybie ustawy o dochodzeniu roszczen w postepowaniu grupo-
wym (art. 4 pkt 2 ustawy z 17 grudnia 2009 r. o dochodzeniu roszczen w postepowaniu
grupowym?'9);

— wytaczanie powddztw w interesie publicznym na podstawie art. 12 ust. 2 pkt 4 ustawy
z 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym' w zw. z art. 12
ust. 1, 3i 5 tej ustawy'?,

8 T,j. Dz. U. 2020, poz. 920.

9 Nalezy mie¢ przy tym na wzgledzie, ze zgodnie z art. 63*k.p.c. w sprawach o ochrone intereséw konsumentéw do rzecznika stosuje sie odpowiednio
przepisy o prokuratorze.

10 Tj. Dz. U. 2020, poz. 446.
" Tj.Dz. U. 2017, poz. 2070.

2 Zob. takze wyr. SA w Warszawie z 16.04.2018 r., V ACa 1096/17, Legalis nr 1768485; wyr. SR w Szczecinie z 13.05.2019 ., lll C 1148/18, Legalis
nr 2495267.
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wystepowanie w roli oskarzyciela publicznego w sprawach o wykroczenia na szkode

konsumentéw (art. 42 ust. 3 uokik);

— inicjowanie postepowan karnych z tytutu stosowania nieuczciwych praktyk rynkowych
okreslonych w art. 15 i 16 ustawy o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom rynkowym;

— prowadzenie edukacji konsumenckiej w powiecie (art. 42 ust. 1 pkt 5 uokik w zw. z art. 38
i 39 ust. 1 tej ustawy);

— skfadanie do Prezesa UOKIiK zawiadomien w sprawie stosowania niedozwolonych posta-
nowien wzorcéw umowy, praktyk ograniczajgcych konkurencje i praktyk naruszajgcych
zbiorowe interesy konsumentéw (art. 42 ust. 1 pkt 5 uokik w zw. z art. 86, 99a ust. 1i 100
tej ustawy);

— sprawowanie kontroli uzywania jezyka polskiego, przez co nalezy rozumie¢ petnienie
funkcji oskarzyciela publicznego w sprawie o wykroczenie na szkode konsumentéw
polegajace na niezastosowaniu sie do obowigzku uzywania jezyka polskiego w obrocie
z udziatem konsumentow (art. 7b w zw. z art. 15 ust. 1 ustawy z 7 pazdziernika1999 r.
0 jezyku polskim13);

— sktadanie wnioskéw o wydanie decyzji stwierdzajgcej wygasniecie prawa ochronnego na
znak towarowy (art. 169 ust. 2" pkt 3 w zw. z ust. 1 pkt 3 ustawy z 30 czerwca 2000 r. —
Prawo wtasnosci przemystowej'4).

Z przywotanych przepisow wynika niewatpliwie, ze rzecznik stanowi utworzong na podstawie
prawa, wyodrebniong czes¢ administracji samorzgdowej. Ponadto, to rzecznikowi konsumentow
(a nie zarzadowi powiatu, staroscie czy prezydentowi miasta) ustawodawca przyznat szereg
zadan i kompetenciji, ktore rzecznik ma realizowac¢ we wtasnym imieniu. Majgc to na uwadze
trzeba stwierdzi¢, ze z faktu podporzgdkowania rzecznika konsumentéw staroscie (art. 40 ust. 3
uokik) nie mozna wycigga¢ wniosku, ze jest on jedynie pracownikiem samorzgdowym. Nalezy
raczej uznac, ze rzecznik, ze wzgledu na autonomicznos¢ i doniosto$¢ swoich zadan, jest od-
rebnym i niezaleznym organem dziatajgcym w strukturze powiatu. Starosta (prezydent miasta)
jako zwierzchnik stuzbowy rzecznika konsumentéw nie moze wydawaé mu polecen stuzbowych
w zakresie realizacji zadan zwigzanych z ochrong konsumentéw, albowiem sam w tym zakresie
nie posiada kompetenc;ji (por. Olejniczak-Szatowska, 2019, s. 561). Jednoczesnie kontrola rzecz-
nika konsumentow, jakg sprawuje starosta (prezydent miasta), a nastepnie rada powiatu (rada
miasta)'®, nie moze dotyczy¢ dziatalnosci rzecznika jako organu (gdyz w tym zakresie nie ma
zadnych podstaw prawnych), a jedynie dziatah rzecznika jako pracownika samorzgdowego. Takie
postrzeganie pozycji rzecznika konsumentow podkreslita dokonana z dniem 3 stycznia 2020 r.
nowelizacja'® art. 43 uokik, na mocy ktérej rzecznik przedktada staroscie (prezydentowi miasta)
swoje roczne sprawozdanie jedynie do zaopiniowania (a nie do zatwierdzenia), a brak opinii tego
organu nie stanowi przeszkody w przekazaniu sprawozdania Prezesowi UOKIK (art. 43 ust. 1
i 2 uokik). Odrebno$c¢ i samodzielnos¢ rzecznika konsumentéow wzgledem innych organéw powiatu

3 Tj. Dz. U. 2021, poz. 672.

4 Tj. Dz. U. 2021, poz. 324.

S W trybie skarg na podstawie art. 246 § 1 k.p.a. w zw. art. 229 pkt 3 i 4 k.p.a.; zob. takze post. WSA w Poznaniu z 30.12.2016 r., Il SA/Po 809/16,
Legalis nr 1573450; post. WSA w Warszawie z 6.02.2015 r., IV SAB/Wa 245/14, Legalis nr 1191405.

6 Nowelizacja dokonana ustawg z 4.07.2019 r. o zmianie ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2019,
poz. 1667).
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wynika ponadto z przepiséw stanowigcych o wspotpracy rzecznika z Prezesem UOKIK (art. 43
ust. 3 uokik) i z wkasciwymi miejscowo delegaturami UOKIK, organami Inspekcji Handlowej oraz
organizacjami konsumenckimi (art. 42 ust. 1 pkt 4 uokik). O odrebnosci tej Swiadczy réwniez fakt,
iz rzecznik ma obowigzek wspoétadministrowania wraz ze starostg (prezydentem miasta) danymi
osobowymi konsumentéw'”. Ponadto jest zobowigzany do udostepniania informaciji publicznej
w trybie przepiséw o dostepie do informacji publicznej'®.

5. Rézne formy dzialania rzecznika konsumentéw

O mozliwosci przypisania rzecznikowi konsumentéw statusu organu administracji nie powi-
nien decydowac wtadczy badz niewtadczy charakter podejmowanych przez niego dziatan i moz-
liwos¢ poddania jego dziatan kontroli sgdéw administracyjnych. Trzeba mie¢ na uwadze, ze nie
wszystkie organy administracji majg kompetencje do dziatania w formach wtadczych (np. nie
majg ich organy opiniodawcze i doradcze) (zob. Kasinski, 2019, s. 323; szerszej o prawnych for-
mach dziatania administracji — ibidem, s. 543-590). Poza tym nie wszystkie dziatania organow
administracji podlegajg kontroli sgdu administracyjnego. Kontroli takiej nie podlegajg przyktadowo
dziatania, ktore polegajg na wyjasnianiu okreslonych przepisow prawa, wypowiadaniu poglagdow
i opinii prawnych na temat tresci i znaczenia okreslonych norm prawnych'®, ktére sg typowe dla
rzecznika konsumentow.

Oceniajgc status rzecznika konsumentéw trzeba zresztg rzetelnie zbadag, jaki charakter
majg poszczegodlne dziatania podejmowane przez rzecznika konsumentow w celu wykonywania
jego ustawowych zadan, tzn. czy w istocie, tak jak to ocenit NSA, sg to wytgcznie dziatania o cha-
rakterze niewtadczym. Duze watpliwosci w tej mierze budzi charakter czynnosci polegajgcej na
wystepowaniu do przedsiebiorcy, ktéra jest zwigzana z ustawowym obowigzkiem przedsiebiorcy
udzielenia rzecznikowi wyjasdnien i informaciji oraz ustosunkowania sie do uwag i opinii rzecz-
nika (art. 42 ust. 4 uokik). Brak realizacji tego obowigzku moze skutkowa¢ odpowiedzialno$cig
przedsiebiorcy z tytutu wykroczenia okreslonego w art. 114 uokik. Dotychczas w pisSmiennictwie
i orzecznictwie wskazang czynno$¢ rzecznika uznawano za akt deklaratoryjny, ktéry dotyczy
stwierdzenia obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa i podlega kontroli ze strony sgdéw ad-
ministracyjnych (zob. Banasinski i Pigtek, 2009, komentarz do art. 42, pkt 17; Kania, 2001, s. 10;
Koroluk i Powatowski, 2014, s. 871; Radwanski, 2016, s. 831; Szuster, 2005, komentarz do art. 37,
pkt 2.3; takze post. WSA w Rzeszowie z 16.10.2006 r., Il SA/Rz 675/06, Legalis nr 640183).
Omawiane orzeczenie NSA nie odnosito sie wprawdzie stricte do czynnosci rzecznika polegajgcej
na wystgpieniu do przedsiebiorcy, lecz do bezczynnosci rzecznika. Z tresci tego orzeczenia moz-
na jednak wywies¢ wniosek, ze w ocenie NSA takze i takie wystgpienie nie podlegatoby kontroli
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, gdyz NSA, dokonujgc analizy zadan i kompetencji
rzecznika konsumentow, generalnie stwierdzit, iz nie podejmuje on czynnosci wtadczych, a wiec
nie ma statusu organu administracji. Mozna uzna¢, ze podej$cie NSA do mozliwosci poddania
wystgpien rzecznika do przedsiebiorcow kontroli sgdow administracyjnych jest w obecnym stanie

7 Zob. komunikat UODO z 7.11.2019 r. Pozyskano z: https://uodo.gov.pl/pl/225/1249 (7.01.2022), takze pismo Prezesa UODO do Krajowej Rady
Rzecznikéw Konsumentéw z 11.02.2020 r. sygn. DOL.027.82.2019.WI.MKU66933 — niepubl.

8 Zob. wyr. WSA w Gdansku z 20.08.2014 r., Il SAB/Gd 76/14, Legalis nr 1058274; wyr. WSA w Poznaniu z 27.03.2015 r., Il SAB/Po 5/15, Legalis
nr 1272860.

9 Por. post. NSA z 24.03.1998 ., Il SA 1155/97, Legalis nr 42152.
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prawnym uzasadnione, ale rozumowanie sgdu, ktére doprowadzito do takiego wniosku nie jest
trafne. Poglad, iz wystgpienie rzecznika do przedsiebiorcy stanowi akt deklaratoryjny, ktéry doty-
czy stwierdzenia obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa, zostat wyrazony pierwotnie w czasie
obowigzywania ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym2°, ktora w art. 16
ust. 1 pkt 4 przewidywata skarge do sgdu administracyjnego na inne niz okreslone w pkt 1-3 akty
lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania
uprawnienia lub obowigzku wynikajgcych z przepiséw prawa. Obecnie kwestie te reguluje art. 3
§ 2 pkt 4 ppsa, ktory nie powtarza doktadnie poprzedniej regulaciji, lecz stanowi, ze kontrolg sgdéw
administracyjnych objete sg ,inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa”. Przepis
ten zostat zmieniony w 2015 r.2' w ten sposdb, ze wytgczono mozliwosé sktadania skarg na te
akty i czynnosci, ktére podjeto w ramach postepowania administracyjnego okreslonego w k.p.a.,
postepowan okreslonych w dziale 1V, V, i VI Ordynacji podatkowej oraz postepowan, do ktérych
majg zastosowanie przepisy wymienionych ustaw. W pismiennictwie wskazuje sie, ze zmiana
brzmienia przepisu wzgledem pierwotnej regulacji poprzez pominiecie okreslenia: ,przyznanie”,
~Stwierdzenie” i ,uznanie” rozszerzyta zakres kontroli sprawowanej przez sgdy administracyjne.
Nowelizacja z 2015 r. wytgczyta zas z zakresu regulacji akty i czynnosci podejmowane w toku
postepowan sformalizowanych, przesuwajac ich kontrole w czasie, gdyz ,w interesie skarzgcego
lepiej jest odczekaé az sprawa ,dojrzeje” do rozpoznania przez sgd administracyjny”?2. Tym bar-
dziej wiec istniejg przestanki, by uznac¢, ze wystepowanie rzecznika do przedsiebiorcow miesci sie
w pojeciu aktu z zakresu administracji publicznej dotyczgcego obowigzku wynikajgcego z prze-
piséw prawa, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ppsa. Nalezy jednak jednoczesnie stwierdzi¢, ze
tego rodzaju akt nie podlega kontroli sgdéw administracyjnych, gdyz przepisy uokik wprowadzajg
odrebng procedure kontrolowania dziatan rzecznika w tym zakresie — nie przez sgdy administra-
cyjne, lecz przez organy scigania i sgd karny w ramach postepowan toczgcych sie w zwigzku
z wykroczeniem z art. 114 uokik, polegajgcym na nieudzieleniu rzecznikowi informacji. Sposob
pozyskiwania przez rzecznika konsumentéw informacji na podstawie art. 42 ust. 2 pkt 3 uokik
jest analogiczny do przypadku Prezesa UOKIK, ktéry korzysta w tym zakresie z uprawnienh okre-
slonych w art. 50 ust. 1 uokik. Podobnie jak w przypadku Prezesa UOKIK, trzeba tez uznac, ze
kontrola sposobu korzystania z tego uprawnienia moze odby¢ sie dopiero na etapie po natoze-
niu na przedsiebiorce sankcji za nieudzielenie informacji (Modzelewska-Wachal, 2002, s. 22223).
Dopuszczenie mozliwosci kwestionowania dziatah rzecznika na wczesniejszym etapie mogtoby
w praktyce sparalizowac prace rzecznika, a przede wszystkim byloby sprzeczne z celowoscig
wykfadnig art. 3 § 2 pkt 4 ppsa (przepis przewiduje, ze kontrola aktéw i czynnosci podjetych w po-
stepowaniu administracyjnym ma nastepowac dopiero po jego zakonczeniu) i bezprzedmiotowe,
gdyz sady administracyjne nie sg uprawnione do badania stusznosci, racjonalnosci czy celowosci
20 Dz. U. 1995 Nr 74, poz. 368, ze zm. — ustawa uchylona z dniem 1.01.2004 r.

21 Nowelizacja dokonana ustawg z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. 2015, poz. 658).

22 Szerokie omowienie nowelizaciji, zob. Kabat, 2021, komentarz do art. 3, teza 23-25, a takze przedstawiony przez Prezydenta RP projekt ustawy Prawo
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi — druk sejmowy nr 1633. Pozyskano z: https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=1633 (07.01.2022).

23 Poglad ten podtrzymali nastepnie m.in. Banasinski i Piontek, 2009, komentarz do art. 50, pkt 3; Kohutek, 2014, s. 780, Kriiger, 2014, s. 784. Por. takze
uzasadnienie wyr. Sagdu Antymonopolowego z 16.12.1998 r., XVII AmA 62/98, Legalis nr 46604, w ktérym sad wskazat, ze ocena czy zgdane materiaty
sg wystarczajgce dla realizacji ustawowych zadan Prezesa UOKIK, czy tez nie, nalezy zasadniczo do tego organu, nie za$ przedsiebiorcy. Podobnie
w wyr. SN z2.12.2008 r., lll SK 15/08, Legalis nr 212549 oraz wyr. SAw Warszawie z 17.05.2016 r., VI ACa 630/15, Legalis 2123321. Zob. takze Bernatt,
2011, s. 184, ktory wskazuje, ze przedsigbiorcy nie mogg kwestionowac zakresu zgdanych przez organ informaciji.
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dziatan podejmowanych przez organy administracji?*. Rzecznika konsumentow nalezy uznawac¢
za organ niezawisty, ktory autonomicznie decyduje o tym, do kogo skieruje wystgpienie i w jakim
zakresie. Na marginesie mozna zauwazyc, ze postrzeganie wystepowania przez rzecznika do
przedsiebiorcow jako aktu o charakterze jednostronnym i wkadczym budzitoby z pewnoscig mniegj
kontrowersji w sytuacji, gdyby doszto do zmiany przepisow polegajgcej na uchyleniu art. 114 uokik
i przyznaniu rzecznikowi konsumentéw, na zasadzie analogii z Prezesem UOKIK (art. 106 ust. 2
pkt 2 uokik), prawa do wydawania decyzji administracyjnej naktadajgcej kare pieniezng za nie-
udzielenie mu przez przedsiebiorce informacji. W takiej sytuacji bytoby oczywiste, ze wystgpienia
rzecznika bedg podlega¢ kontroli sgdéw administracyjnych w ramach skarg od decyzji naktadajg-
cych kare pieniezng za nieudzielenie informacji25. W przypadku takiej zmiany legislacyjnej badanie
dziatalnosci rzecznika konsumentéw przez sady administracyjne bytoby podobne jak w przypadku
Rzecznika Finansowego. Sady administracyjne uznajg brak swojej kompetencji do badania dziatan
niewtadczych tego Rzecznika polegajgcych na rozpatrywaniu spraw klientow?, jednak kontroli
tych sadéw podlegajg dziatania wtadcze tego Rzecznika polegajgce na naktadaniu w drodze de-
cyzji administracyjnej kar finansowych za nieudzielenie mu informacji?’. Co istotne, rozdzielenie
przez sgdy administracyjne mozliwosci kontrolowania réoznych form dziatania tego Rzecznika nie
sktonito ich do stwierdzenia, ze nie posiada on statusu organu administraciji publiczne;j?8.

Innymi zadaniami podejmowanymi przez rzecznika, ktére nie zostaty doktadnie przeana-
lizowane przez NSA sg: petnienie funkcji oskarzyciela publicznego w sprawach o wykroczenia
na szkode konsumentow; wytaczanie lub wstepowanie do proceséw cywilnych (ewentualnie
skfadanie w takich postepowaniach tzw. istotnych pogladow); sktadanie wnioskéw o wydanie de-
cyzji stwierdzajgcej wygasniecie prawa ochronnego na znak towarowy; sktadanie zawiadomien
do Prezesa UOKIK oraz sktadanie wnioskéw w sprawie stanowienia i zmiany przepiséw prawa
miejscowego w zakresie ochrony intereséw konsumentéw. Realizacja tych zadan w istocie nie
wigze sie z zatatwianiem spraw administracyjnych, lecz z inicjowaniem pewnych procedur, kt6-
re majg stuzy¢ kontroli lub ochronie praworzgdno$ci. Petnienie przez rzecznika konsumentéw
funkcji oskarzyciela publicznego w sprawach o wykroczenia na szkode konsumentéw ma cha-
rakter wtadczy, zwtaszcza gdy wezmie sie pod uwage, ze rzecznik konsumentéw jako oskarzy-
ciel publiczny ma prawo przeprowadzania czynnosci wyjasniajgcych (argumentum a maiori ad
minus z art. 57 § 2 i 4 ustawy z 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wy-
kroczenia?®). Po przeprowadzeniu takiego postepowania rzecznik moze ztozy¢ do sgdu wniosek
o ukaranie, ktory inicjuje postepowanie sgdowe w sprawie o wykroczenie. Wniosek rzecznika
konsumentéw o wydanie decyzji stwierdzajgcej wygasniecie prawa ochronnego na znak towarowy

24 W tym zakresie zob. przyktadowo wyroki NSA z 30.05.2005 r., OSK 1497/04, Legalis 90366, WSA w Biatymstoku z 11.08.2011 r., Il SA/Bk 347/11,
Legalis nr 422137, WSA w Krakowie z 5.10.2011 r., Il SA/Kr 430/11, Legalis nr 414890, gdzie podkresla sie, ze wylgcznym kryterium kontroli sprawowane;j
przez sgd administracyjny jest legalno$¢. Odmiennie nt. zakresu dopuszczalnosci badania przez sad administracyjny wezwan rzecznika do przedsiebiorcy
wypowiada sie M. Radwanski (2016, s. 831), ktéry wskazuje, Ze w jego ocenie sad administracyjny wtadny bytby dokona¢ kontroli wezwania, ale jedynie
w zakresie ,czy rzecznik skierowat wezwanie do przedsiebiorcy w sprawie konsumenckiej”.

25 Powyzsze przy zatozeniu, ze zmiana legislacyjna dotyczytaby tylko formy naktadania sankgji, a nie sgdu dokonujgcego kontroli decyzji. Trzeba
mie¢ na uwadze, ze przy zastosowaniu petnej analogii do rozwigzan legislacyjnych dotyczgcych Prezesa UOKIK, kontrola decyzji wydawa-
nych przez rzecznikdw konsumentéw nalezataby do Sadu Okregowego w Warszawie — Sgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, a nie do sgdoéw
administracyjnych.

26 Tak WSA w Warszawie w post. z 27.12.20217 r., IV SAB/Wa 313/17, Lex nr 2428476 i z 4.02.2019 r., IV SAB/Wa 563/18, Legalis nr 2237557.
27 Zob. wyr. WSA w Warszawie z 30.01.2020 r., VIl SA/Wa 2282/19, Legalis nr 2515821.

28 W wyr. WSA w Warszawie z 30.01.2020 r., VIl SA/Wa 2282/19, Legalis nr 2515821 sad wyraznie nazywa go organem.

29 Tj. Dz. U. 2021, poz. 457.
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uruchamia postepowanie sporne przed Urzedem Patentowym, ktore konczy sie wydaniem przez
ten urzad decyzji administracyjnej (zob. art. 255 i art. 2557 — Prawa wtasnos$ci przemystowe;j)°.
Powoddztwa wytaczane przez rzecznika konsumentow na rzecz konsumentéw albo w interesie
publicznym inicjujg sgdowe postepowanie cywilne. Zawiadomienia sktadane przez rzecznika
konsumentéw Prezesowi UOKIK moga by¢ podstawg wszczecia przez ten organ odpowiednich
postepowan administracyjnych majgcych na celu ochrone interesu publicznego. Korzystanie
przez rzecznika konsumentdw z uprawnienia do ztozenia wniosku w sprawie stanowienia i zmiany
przepiséw prawa miejscowego w zakresie ochrony interesow konsumentéw stuzy objeciu ochro-
ng prawng konsumentow poprzez ustanowienie odpowiednich regulacji prawnych. Wskazane
zadania rzecznika konsumentéw pozwalajg postrzegac¢ go jako szczegdlny organ — organ
ochrony prawnej3’.

6. Status rzecznika konsumentéw w swietle wyktadni systemowej

Oceniajac status rzecznika konsumentéw nalezy ponadto wzig¢ pod uwage status prawny
innych rzecznikéw dziatajgcych w kraju. Status organu posiadaja:

— Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 208—212 Konstytucji RP32), ktory jest konstytucyjnym
organem ochrony prawnej®3;

— Rzecznik Praw Dziecka (art. 72 ust. 4 Konstytuciji), ktéry jest konstytucyjnym organem ochro-
ny prawnej (Bodio i in., 2016, s. 488 i n.; takze Zukowski, 2014, s. 873);

— Rzecznik Praw Pacjenta (art. 42 ust. 1 ustawy z 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta3?), ktéry jest centralnym organem administracji rzagdowe;j i jedno-
czesnie organem ochrony prawnej (Bodio i in., 2016, s. 495 n.);

— Rzecznik Finansowy, ktéry jest organem administracji publicznej (Chotodecki i Strzelbicki,
2017, s. 51; zob. takze wyr. WSA w Warszawie z 30.01.2020 r., VIl SA/Wa 2282/19, Legalis
nr 2515821) i jednoczesnie organem ochrony prawnej (Bodio i in., 2016, s. 493),

—  Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcow, ktéry jest organem ochrony prawnej®.
Przyjecie, w slad za postanowieniem NSA, ze rzecznik konsumentdéw nie ma statusu organu

(a jedynie jest pracownikiem samorzgdowym) umniejszatoby zatem jego role wzgledem innych

rzecznikéw dziatajgcych w kraju, w szczegolnosci wzgledem rzecznika zajmujgcego sie ochrong

praw przedsiebiorcéw. Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze rzecznik konsumentéw nie dziata

w trybie ustawy z 23 wrze$nia 2016 r. o pozasgdowym rozwigzywaniu sporow konsumenckich36,

a jego zadania i kompetencje sg daleko szersze i odmienne niz rzecznikdw dziatajgcych w trybie

30 Zgodnie z art. 256 Prawa wtasnosci przemystowej do postepowania spornego przed Urzedem Patentowym w sprawach nieuregulowanych tg ustawg
stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a.

31 Szerzej nt. pojecia organu ochrony prawnej zob. Wiodyka, 1975, s. 24 i n., a takze Bodio i in., 2016, s. 23 i n.

32 Konstytucja z 2.04.1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483.

33 Instytucja ta jest uregulowana w dziale IX Konstytucji ,Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa” . Niektorzy autorzy zaliczajg go wytgcznie do
organow ochrony prawnej (pomocy prawnej) —tak Bodio i in., 2016, s. 484. Co istotne, w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich sady administracyjne
uznaja, ze nie jest on organem administracji publicznej, tylko samodzielnym konstytucyjnym organem ochrony prawa i w swoich dziataniach jest niezawisty,
a takze, ze czynnosci podejmowane przez niego na podstawie art. 11 ustawy z 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t.j. Dz. U. 2020, poz. 627)
nie sg czynnos$ciami z zakresu administracji publicznej — zob. post. NSA z 17.05.2007 r., | OSK 1791/06, Legalis nr 2230580 i post. WSA w Warszawie
z16.03.2021 r., VII SAB/ 374/20, Legalis nr 2552769.

34 Tj. Dz. U. 2020, poz. 849.

35 Por. P. Ruczkowski, ktory uznaje tego rzecznika za ,niezalezny organ panstwowy (instytucje panstwowa), stajgcy na strazy praw matych i $rednich
przedsigbiorcéw” (Ruczkowski, 2019, komentarz do art. 1, pkt 3). P. Lisson wskazuje jednak, ze rzecznik ten jest organem hybrydowym, tgczagcym w sobie
cechy wyspecjalizowanego ombudsmana i organu administracji rzadowej (Lisson, 2018, s. 70).

36 Dz. U. 2016, poz. 1823.
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tej ustawy, tj. Rzecznika Praw Pasazerow Kolei®” i Rzecznika Pasazerow przy Urzedzie Lotnictwa
Cywilnego38.

Analizujgc status prawny Rzecznika Praw Dziecka, Rzecznika Finansowego, Rzecznika
Matych i Srednich Przedsiebiorcéw oraz powiatowego (miejskiego) rzecznika konsumentéw, nalezy
stwierdzi¢, ze mankamentem przyjetych rozwigzan ustawowych jest brak wyraznie okreslonego
statusu prawnego tych instytucji. Jak wynika z komentowanego postanowienia NSA, dotychczaso-
we regulacje uokik w zakresie rzecznika konsumentow nie dajg jasnego komunikatu czy rzecznik
jest organem, czy nie jest, a jesli jest, to jakim. De lege ferenda nalezy zatem postulowac¢ zmiane
przepiséw co najmniej poprzez wyrazne przyznanie rzecznikowi konsumentéw w przepisach uokik
statusu szczegdlnego rodzaju organu powiatu — organu ochrony prawnej. Docelowo zas zasadne
bytoby nadanie rzecznikowi konsumentéw, a takze innym rzecznikom dziatajgcym w kraju, statusu
organow ochrony prawa w Konstytucji RP.

7. Podsumowanie

Reasumujgc — analizujgc zadania przypisane rzecznikowi konsumentéw i charakter podejmo-
wanych przez niego dziatan nalezy przyjgc, ze rzecznik konsumentow jest organem, ktéry nie jest
jednolity. Jest to organ hybrydowy, ktéry tgczy w sobie cechy zaréwno organu administracji — orga-
nu powiatu, ktérego istnienie wynika z przepiséw uokik, jak i organu ochrony prawnej. Wykonuje
zadania, ktére majg na celu zaréwno kontrole i ochrone praworzgdnosci — w tym zakresie jest
reprezentantem interesu ogotu konsumentow, jak i ochrone indywidualnych interesow konsumen-
téw poprzez udzielanie im pomocy prawnej. Ponadto wykonuje zadania edukacyjno-informacyjne.
Wykonywanie przez rzecznika zadan, takich jak poradnictwo prawne i edukacja konsumencka moz-
na uznaé za czynnosci faktyczne stanowigce dziatalnos¢ spoteczno-organizatorskg administracji,
a zatem niewtadczg forme dziatania administracji (por. Jaworska-Debska, 2019, s. 589), ktéra nie
podlega kontroli sgdow administracyjnych. Wykonywanie przez rzecznika zadania polegajgcego
na wystepowaniu do przedsiebiorcow mozna uznac¢ za akt administracyjny, czyli wikadczg forme
dziatania administraciji, ktora jednak nie podlega kontroli sgdéw administracyjnych, poniewaz usta-
wodawca przewidziat w tym zakresie inng procedure. Inicjowanie przez rzecznika postepowan
cywilnych, administracyjnych i karnych to dziatania polegajgce na uruchamianiu odpowiednich
procedur w celu kontroli lub przywrécenia stanu zgodnego z prawem, a zatem dziatania typowe
dla organu ochrony prawa. Podobnie nalezy oceni¢ dziatanie rzecznika polegajgce na skfadaniu
whnioskéw w sprawie stanowienia lub zmiany przepiséw prawa miejscowego w zakresie ochrony
konsumentow, gdyz ma ono na celu udzielenie ochrony prawnej. Z tych wzgledéw glosowane
postanowienie NSA nalezy uznac¢ za nietrafne w czesci, w jakiej odnosi sie do statusu prawnego
rzecznika konsumentéw i oceny charakteru prawnego wszystkich podejmowanych przez niego
dziatan.

37 Dziatalnos¢ tego rzecznika regulujg art.16a—16g ustawy z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz. U. 2021, poz. 1984) i Rozporzgdzenie
Ministra Infrastruktury i Budownictwa z 25.04.2017 r. w sprawie organizacji instytucji Rzecznika Praw Pasazera Kolei oraz postepowania w sprawie
pozasgdowego rozwigzywania sporéw pasazerskich (Dz. U. 2017, poz. 893).

38 Dziatalno$¢ tego rzecznika reguluje art. 205a ustawy z 3.07.2002 r. Prawo lotnicze (t.j. Dz. U. 2020, poz. 1970).
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