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Streszczenie. Przedmiotem niniejszego opracowania jest kwestia charakteru prawnego
uchwat Rady Edukacji Finansowej zawierajacych kierowany do Rzecznika Finansowego wniosek
o wykorzystanie $srodkow Funduszu Edukacji Finansowej w okreslony sposob. Uchwata wywiera
donioste skutki prawne, bowiem wiaze Rzecznika w zakresie wydatkowania wskazanych srodkow.
Ze wzgledu na brak szczegolowej regulacji poswigconej uchwatodawczym kompetencjom Rady,
watpliwosci budzi dopuszczalnos¢ ich sadowej kontroli. Tymczasem nie da si¢ wykluczy¢ podjecia
uchwaly naruszajacej prawo. W artykule zmierzono si¢ z problematyka sadowej kontroli tego
rodzaju uchwat.

Stowa kluczowe: Rada Edukacji Finansowej, Rzecznik Finansowy, sadowa kontrola.

Rozrostowi zadan wspotczesnej administracji i ich coraz wigkszemu zrézni-
cowaniu towarzyszy mnogo$¢ form, za pomocg ktorych te zadania sa realizowane.
Jak podkreslit m.in. B. Raschauer, obecnie daje si¢ zaobserwowaé wiele swoistych
czynnosci administracji, obok ktorych funkcjonuja formy tradycyjne, jak decyzje
administracyjne (Raschauer 2009, 242; Danwitz, Ritgen 2008, 14). Z jednej strony
pojawiajg si¢ czynnos$ci odformalizowane, a z drugiej ustawodawca konstruuje
coraz trudniejsze do uchwycenia, hybrydowe niekiedy konstrukcje prawne, wy-
mykajace si¢ tradycyjnym klasyfikacjom, czego przyktadem sa cho¢by akty ad-
ministracyjne generalne czy umowy administracyjne (Szewczyk, Szewczyk 2014;
Wegner 2019, 2).

Ztozonos¢ wspotczesnych stosunkow prawnych w sferze prawa publiczne-
go utrudnia ustalenie tych przejawoéw dziatania administracji, ktore powinny
— w $wietle gwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawa do sadu — pod-
lega¢ kontroli sagdowej. Kolejng trudnoscig z tym zwigzang jest wskazanie sagdu
wlasciwego do rozpoznania sprawy i adekwatnego trybu jej rozpoznania. W ro-
dzimym systemie prawnym, podobnie zresztg jak w wielu innych porzadkach,
kompetencja do sprawowania sagdowej kontroli administracji nie ma jednolitego
charakteru, lecz podzielona jest pomigdzy sady powszechne i wyspecjalizowane
sady administracyjne. Podziat ten nie jest jednak, jak na przyktad we Wloszech,
konsekwencja przyjecia przez ustawodawce spojnej koncepcji teoretycznej, lecz
stanowi wynik realizacji do$¢ przypadkowych niekiedy pomystow legislacyjnych
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(na temat wioskiej koncepcji podwdjnej jurysdykceji doppia giurisdizione, zwanej
rowniez doppio binario zob. Cacciotti 2008, 51; Consales, Laperuta 2009, 476;
Kmieciak 2014, 387-388).

Wynikajacemu z art. 177 Konstytucji domniemaniu wtasciwos$ci sadu po-
wszechnego w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci przeciwstawia si¢ wy-
razone przez art. 184 Konstytucji, szczegdlowe domniemanie kompetencji sg-
déw administracyjnych w sprawach sagdowej kontroli administracji publicznej,
,»w zakresie okreslonym w ustawie” (Kabat 2013, 18). Zaktadajac, ze — jak pisat
M. Zielinski — ,,wszystkie normy prawne tworza tagcznie system w okreslony spo-
sob uporzadkowany” (Zieliniski 1996, 235), nalezy wyktada¢ te normy w taki
sposob, by sktadaty si¢ one na jednolity i harmonijny system prawny (Morawski
2006, 110; zob. tez wskazana tam uchwata SN z 16 III 2000 r., sygn. akt [ KZP
53/99, OSNKW 2000, nr 3—4, poz. 21). Wobec tego, powazne nawet utomnosci
tekstu ustawy nie moga prowadzi¢ do takiego rezultatu wyktadni, ktéry wyklu-
czalby gwarantowany przez art. 45 ust. 1 Konstytucji dostep do sadu w sprawie
indywidualne;.

Konstytucyjne domniemanie wtasciwosci sadu administracyjnego w spra-
wach z zakresu sgdowej kontroli administracji pozostaje skorelowane z odno$nymi
przepisami ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢powaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm. — zwanej dalej p.p.s.a.)
i —w pewnym zakresie — przepisami odrgbnymi. W art. 3 § 2 pkt. 1-7 p.p.s.a.
wymieniono te dzialania administracji, ktére stanowi¢ moga przedmiot kontroli
sadu administracyjnego. Katalog ten nie obejmuje jednak wszystkich, dostgpnych
wspoiczesnej administracji form. Na tym tle wskazana enumeracja pozytywna
staje si¢ unormowaniem coraz mniej spojnym systemowo. Obowigzywanie wska-
zanego wyliczenia nie wylacza, w odniesieniu do form nim nieobjgtych sadowe;j
kontroli administracji, bowiem t¢ gwarantuje zamieszczony w odnoszacym si¢
do praw i wolno$ci podstawowych rozdziale 11 Konstytucji art. 45 ust. 1.

Ograniczenie prawa gwarantowanego przez przepisy tego rozdziatu ustawy
zasadniczej nastgpowaé moze tylko wyjatkowo i to przy zachowaniu kryteriow
okreslonych w jej art. 31 ust. 3. A zatem, nawet gdyby uznac¢, ze mamy do czy-
nienia z prawng forma dziatania administracji nieobjeta kompetencja kontrol-
ng sadu administracyjnego, w gre wchodzi¢ musi — na zasadzie domniemania
z art. 184 Konstytucji — dopuszczalnos¢ uruchomienia postepowania sagdowego
przed sadem powszechnym. Komplikacje w rozgraniczeniu wiasciwosci rzeczowej
sadu administracyjnego i sagdu powszechnego nie moglyby zatem staé na prze-
szkodzie realizacji prawa do sadu, pod warunkiem wszakze, ze mamy do czynie-
nia ze sprawg w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Pojecie to ma wprawdzie — jak przyjat Trybunal Konstytucyjny — na tle po-
szczegodlnych procedur znaczenie autonomiczne, jednak do jego elementow kon-
strukcyjnych nalezy to, Ze co najmniej jedng ze stron sporu ,,w sprawie” jest pod-
miot prawa prywatnego (zob. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97,
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OTK ZU nr 4/1998, poz. 50, 300; wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99,
OTK ZU nr 4/2000, poz. 109, 30; wyrok TK z 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK
12/99 — OTK 2000/5/143). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego akcentuje
si¢ to, ze pojecie sprawy odnosi¢ nalezy przede wszystkim do sporéw prawnych
wynikajacych ze stosunkow prawa cywilnego, prawa administracyjnego czy kar-
nego, a takze wszelkich sporow o ,,prawa, ktorych istnienie wynika z caloksztattu
obowigzujacych regulacji prawa materialnego” (wyrok TK z 10 lipca 2000 r., sygn.
akt SK 12/99 — OTK 2000/5/143). Spor w sprawie, o ktorej mowa w art. 45 ust. 1
ustawy zasadniczej, obejmowacé moze takze ustalenie tego, czy strony sa zwigzane
okreslonym stosunkiem prawnym, czy tez nie.

Przyktadem takiej formy, ktorej dopuszczalnosc, zakres 1 sposob kwestiono-
wania jawig si¢ jako nieoczywiste, sa uchwaty Rady Edukacji Finansowej, o kto-
rych mowa w przepisach ustawy z 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji
przez podmioty rynku finansowego i o Rzeczniku Finansowym (Dz.U. z 2019 r.,
poz. 2279 ze zm. — zwanej dalej ustawg o Rzeczniku). Rzecznik Finansowy jest
panstwowa osoba prawna, a jego kompetencje sg szeroko zakreslone. Obejmuja
one — najogolniej rzecz biorgc — rozmaite dziatania w zakresie ochrony klientow
podmiotow rynku finansowego, ktorych interesy reprezentuje. Moze on bowiem
rozpatrywa¢ wnioski indywidualne w sprawach dotyczacych roszczen klientow
w relacjach z podmiotami rynku finansowego, opiniowac projekty aktéw praw-
nych, wystepowaé do odpowiednich podmiotéw o podjecie inicjatywy ustawo-
dawczej, informowaé organy nadzoru o dostrzezonych nieprawidtowosciach
w funkcjonowaniu podmiotéw rynku finansowego, inicjowac i organizowac dzia-
fania edukacyjne.

W szczegodlnosci Rzecznikowi w pewnych sprawach przystuguje — na takich
zasadach, jak prokuratorowi — legitymacja w procesie cywilnym. Mianowicie,
w sprawach dotyczacych nieuczciwych praktyk rynkowych podmiotéw rynku
finansowego moze on wytacza¢ powodztwa na rzecz klientow tych podmiotow,
badz bra¢ — za zgoda powoda — udziat w takich postgpowaniach, ktore pozostaja
juz w toku. Rzecznik moze takze naktada¢ kary pieni¢zne na naruszajgce przepisy
ustawy podmioty rynku finansowego oraz przedstawia¢ swoj poglad w sprawie
cywilnej, na podstawie stosowanego odpowiednio art. 63 ustawy z 17 listopa-
da 1964 r. Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U. z 2019 r., poz. 1460 ze zm.
— zwanej dalej k.p.c.). Jest on rowniez adresatem sprawozdan, sktadanych przez
podmioty rynku finansowego w przedmiocie rozpatrywania reklamacji oraz wy-
stapien klientéw na droge postgpowania sagdowego. Przy Rzeczniku prowadzone
sa pozasgdowe postepowania w sprawie rozwigzywania sporéw miedzy klientami
podmiotéw rynku finansowego.

Charakter zadan powierzonych Rzecznikowi wymaga tego, by ich wyko-
nywanie moglo odbywac si¢ w sposob niezalezny. Regulujace instytucje Rzecz-
nika przepisy rozdzialu 3 tej ustawy niezalezno$¢ taka gwarantujg. Przepis
art. 13 ustawy o Rzeczniku okre$la przestanki podmiotowe, ktore spelni¢ musi
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osoba Rzecznika, zaliczajac do nich posiadanie obywatelstwa polskiego i petni
praw publicznych, wyzszego wyksztalcenia, wyrdzniajacej sic wiedzy w zakresie
funkcjonowania rynku finansowego i regulacji prawnych tworzacych jego otocze-
nie, co najmniej siedmioletniego do§wiadczenia zawodowego w tym obszarze oraz
przymiot niekaralnosci. Rzecznik powolywany jest przez Prezesa Rady Ministrow
na wniosek ministra wlasciwego do spraw instytucji finansowych na czteroletnia
kadencje, a mozliwos$¢ jego odwolania jest ograniczona do precyzyjnie okreslo-
nych w ustawie przyczyn (art. 11 i art. 16 ustawy o Rzeczniku).

Mocg art. 16 pkt 3 ustawy z 9 listopada 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem nadzoru nad rynkiem finansowym oraz ochrony in-
westorow na tym rynku (Dz.U. poz. 2243 ze zm.) dodano do ustawy o Rzeczniku
m. in. przepisy rozdziatu 4a, zatytutowanego ,,Rada Edukacji Finansowe;j”. Regu-
lacja poswigcona temu podmiotowi jest nader lakoniczna i niejasna. Unormowano
bowiem jedynie jej sktad (ar. 43d ust. 2—4 ustawy o Rzeczniku), zadania (art. 43d
ust. 1 ustawy o Rzeczniku) oraz forme¢ dziatania (art. 43d ust. 5 ustawy o Rzecz-
niku). Nie okreslono w szczegodlnosci charakteru prawnego Rady, ani jej relacji
w stosunku do Rzecznika. Na tym tle pojawic si¢ moze watpliwos¢ co do wpltywu
uchwat Rady na funkcjonowanie Rzecznika, czy szerzej — zakresu skutecznosci
tychze uchwal, ich charakteru prawnego i dopuszczalnosci ich kwestionowania.
Skromny zakres regulacji z pozoru tylko mogtby §wiadczy¢ o niewielkim znacze-
niu uchwat Rady. W rzeczywistosci, okazuja si¢ one istotne dla funkcjonowania
Rzecznika, rzutujac na jego niezaleznosc.

Sfera obowigzkow Rady Edukacji Finansowej ogranicza si¢ wprawdzie
do obstugi Funduszu Edukacji Finansowej, jednak podejmowane w tym zakresie
uchwaty wkracza¢ moga w dziedzing dziatalnosci Rzecznika. Ten bowiem, w mysl
art. 43a ustawy o Rzeczniku, dysponowa¢ ma srodkami Funduszu, ale na wniosek
Rady Edukacji Finansowej. Fundusz, zasilany przede wszystkim wptywami z kar
pienigznych naktadanych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego, Prezesa Urzgdu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, przeznaczany jest na rozmaite dziatania
edukacyjne, informacyjne i promocyjne z zakresu rynku finansowego (art. 43b
ust. 1 pkt. 1-6 1 art. 43c ust. 1 pkt. 1-5 ustawy o Rzeczniku). Zgodnie z art. 43d
ust. 1 pkt. 1-3 ustawy o Rzeczniku, to Rada wyznacza kierunki i sposob realizacji
zadan Funduszu Edukacji Finansowej, sprawuje nadzor nad realizacja zadan Fun-
duszu i nad gospodarowaniem srodkami Funduszu. Dodatkowo, zgodnie z art. 43b
ust. 2 ustawy o Rzeczniku, zapewnia on obstugg i realizacj¢ zadan finansowanych
z Funduszu. Na marginesie, warto zauwazy¢, ze charakter prawny Funduszu tak-
ze budzi wiele watpliwosci, bo ustawodawca nie zaliczyt go do zadnej sposrod
prawnie zdefiniowanych form, takich jak fundusz celowy czy jednostka sektora
finansow publicznych. Do takich wnioskéw nie prowadzi lektura oszczednego
w tresci unormowania. Nie wchodzac szerzej w to zagadnienie mozna, jak sadzg,
zaklada¢, ze ustawodawca postuzyt si¢ w tym przypadku sformutowaniem je-
zyka potocznego, okreslajac pojeciem fundusz: ,kapital, srodki pieni¢zne, zasdb
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pienigdzy przeznaczony na pokrywanie specjalnych wydatkow (...)” (Skorupka,
Auderska, Lempicka 1969, 185).

Skoro dysponowanie Funduszem odbywac si¢ moze wytacznie na wniosek
Rady, samodzielno$¢ Rzecznika podlegataby w tym przedmiocie istotnemu ogra-
niczeniu. Nasuwa si¢ zatem pytanie o to, czy uchwaty Rady Edukacji Finansowej
sa wigzace dla Rzecznika, a jezeli tak — czy w przypadku ich niezgodno$ci z pra-
wem, w szczegdlnosci naruszenia jego niezalezno$ci, Rzecznikowi przystuguje
ochrona sagdowa? Odpowiedz na to pytanie uzalezniona jest od tego, czy adreso-
wana do Rzecznika uchwata Rady moze kreowac¢ sprawe indywidualng w $wietle
art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Skoro wniosek Rady sktadany Rzecznikowi w trybie art. 43a ustawy o Rzecz-
niku ma charakter wiazacy, zatem kreuje obowiazek wydatkowania $rodkéw Fun-
duszu w okreslony sposob. Nie ulega watpliwosci, ze uchwala Rady stanowi¢
moze przedmiot réznicy zdan co do tego, czy okreslone w takich uchwale obo-
wiazki znajduja umocowanie w przepisach prawa. Status Rady nie zostat przez
ustawodawce dookreslony. Ustawodawca uchylit sie w szczegolnosci od zdefi-
niowania relacji pomiedzy Rada a Funduszem. Do jednoznacznych wnioskow
nie prowadzi analiza obowiazkéw Rady, bowiem wprawdzie ustawodawca po-
shuzyt sie pojeciem nadzoru, jednak skapos¢ tej regulacji nie pozwala na uzna-
nie, ze w tym przypadku mamy do czynienia z tradycyjnym nadzorem w prawie
administracyjnym. Nadzor 6w bowiem kojarzy¢ nalezy z — jak opisat to J. Zim-
mermann — ,,.kontrolg dokonywana wewnatrz aparatu administracyjnego, wzbo-
gacong o element wladztwa administracyjnego, pozwalajacego na wyprowadzanie
konsekwencji z dostrzezonych podczas kontroli uchybien w dziatalnosci organu
administracyjnego lub innego podmiotu” (Zimmermann 2005, 165; Chmielnicki
2006, 15; Szewczyk 1996, 66; Stahl 2013, 351). Przepisy ustawy o Rzeczniku nie
dajg podstaw do stwierdzenia, ze Radzie przystuguja jakiekolwiek uprawnienia
kontrolne w stosunku do Rzecznika, ani tym bardziej, ze moglaby ona wyciggnaé
konsekwencje z nienalezytego wywigzywania si¢ przez Rzecznika z realizacji
zadan Funduszu. Unormowanie ustawowe nie pozwala takze na wniosek, iz Rada
usytuowana jest w strukturze Rzecznika, skoro ten jest autonomiczng i niezalezng
osoba prawng. Nie mozna zatem rozpatrywac¢ Rady jako wewnetrznego podmio-
tu nadzoru. Nie da si¢ — w moim przekonaniu — przyréwna¢ Rady do podmiotu
stanowigcego, zas Rzecznika — podmiotu wykonawczego w ramach okreslonej
struktury. Podmioty te bowiem usytuowane sg od siebie w sposob odrebny, bez
powiazan organizacyjnych. Nie mozna takze traci¢ z pola widzenia przymiotu
niezaleznosci Rzecznika, ktorego dzialalno$¢ ustawowa z zasady nie jest regla-
mentowana ani recenzowana przez inne podmioty.

Nie zmienia to faktu, ze skorzystanie przez Rad¢ z kompetencji do wystoso-
wania wniosku w trybie art. 43a ustawy o Rzeczniku wywotuje okreslone skut-
ki prawne. Bez wzgledu na status Rady, podjecie przez nig uchwalty w przed-
miocie wydatkowania $rodkéw Funduszu jest dla Rzecznika wigzace, bowiem
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przepis ten jest jednoznaczny. Zawarte w nim sformutowanie ,,wniosek™ jawi
si¢ zatem jako nieadekwatne do rzeczywistej, materialnej tresci uchwaty Rady
w tym zakresie. W istocie bowiem nie chodzi o wniosek o cos, ale o obarczenie
Rzecznika obowigzkiem wydatkowania srodkéw Funduszu w okreslony sposob.
W podobny zresztg sposob formulowane sg takze inne w rodzimym systemie
akty stosowania prawa, czego przyktadem sg cho¢by uchwaty Krajowej Rady Sa-
downictwa w przedmiocie przedstawienia Prezydentowi Rzeczypospolitej wnio-
sku o powolanie okreslonej osoby do petnienia urzedu sgdziego (na podstawie
art. 37 ust. 1 i art. 44a ustawy z 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sgdownictwa,
Dz.U. 22019 1., poz. 84).

W drodze uchwaty Rady dochodzi wigc do konkretyzacji wynikajacej
z art. 43a ust. 1 ustawy o Rzeczniku powinno$ci. Mozna zatem — w moim prze-
konaniu — broni¢ tezy, ze Rada w tym przypadku podejmuje czynnosci stosowania
prawa, wienczone podjeciem stosownej uchwaly adresowanej do Rzecznika. Sko-
ro tak, to w tym zakresie przypisac jej mozna rol¢ organu administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym (na ten temat zob. Jaskowska, Wrobel 2016, 33 i n.).
Stwierdzenie to prowadzi nas z kolei do wniosku, ze ewentualny spor co do zgod-
nosci z prawem obowigzku nalozonego w drodze uchwaty wyczerpywac¢ moze
konstytucyjne pojecie ,,sprawy’’. Nie mozna wszak wykluczy¢, ze mocg uchwaty
Rzecznik bylby zobowigzany do wydatkowania srodkéw niezgodnie z prawem.
Ustawodawca nie przewidzial zadnych szczegdlnych mechanizmoéw prawnych po-
zwalajacych na zwalczanie bezprawno$ci uchwaty Rady. Tymczasem wykonanie
naruszajacej prawo uchwaty mogtoby narazi¢ go na odrgbng odpowiedzialnosé
prawng, cho¢by zwigzang z uchybieniem przepisom o zamdwieniach publicznych
czy finansach publicznych. Ustalenie to sktania do postawienia dalszych pytan
o wlasciwos¢ sadu adekwatnego do rozpoznania takiej sprawy, ze sporu o legal-
no$¢ uchwaty Rady.

Uchwat, o ktorych mowa w ustawie o Rzeczniku, nie przytoczono wsrod
wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a., zaskarzalnych do sadu administracyjnego form
dziatania administracji. Nie mozna ich takze zaliczy¢ do ,,innych (...) aktéw lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigz-
kow wynikajacych z przepisow prawa”, o ktorych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
Te bowiem stanowig wyraz realizacji bezposrednio dzialajacego prawa, nie za$
jego stosowania (Kmieciak 2008, 51; Kmieciak 2007, 15; Klonowski 2012, 52—53).

Gdyby zatem uznac¢ analizowang uchwate Rady Edukacji Finansowe;j za for-
mg¢ nieobjeta kognicja sadu administracyjnego, nalezatoby przyjaé, ze kontrola
jej legalnos$ci nalezy do sadu powszechnego. Stwarzatoby to pewne trudnosci
praktyczne, ze wzgledu na zamkniety katalog powodztw uruchamiajacych po-
stepowanie cywilne, przyporzadkowanych trzem zasadniczym ich kategoriom:
o $wiadczenie, o uksztattowanie prawa lub stosunku prawnego oraz o ustalenie
prawa lub stosunku prawnego (Zyznowski 2013, teza 11 do art. 187). Wydaje sie,
ze w tym przypadku w gre wchodzi¢ moze tylko ostatnie z nich, bowiem datoby
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si¢ — jak sadze — wyodrebni¢ interes prawny powoda w ustaleniu niezgodnosci
z prawem uchwaty Rady. Jego istnienie wyraza si¢ takze w braku innych mozli-
wosci uzyskania ochrony prawnej (orzeczenie SN z 13 kwietnia 1965 r., sygn. akt
II CR 266/64, OSPiK A 1966, z. 6—8, poz. 166 z glosa J. Klimkowicza; wyrok SN
z 18 grudnia 1968 r., sygn. akt I PR 290/68, Biul. SN 1969, nr 6, 106; uchwata SN
z 5 lipca 1995 r., sygn. akt I PZP 56/94, OSNAPiUS 1995, nr 24, poz. 299). Za-
skarzalno$¢ do sadu powszechnego uchwat organdéw kolegialnych nie jest zreszta
niczym osobliwym w naszym systemie prawnym, czego przyktad stanowi cho¢by
rozwigzanie przyjete w art. 24 §§ 6 1 10 oraz art. 42 § 3 ustawy z 16 wrzesnia
1982 1. Prawo spotdzielcze (Dz.U. z 2020 r., poz. 275). Nielimitowany formula
kasacyjnego orzekania proces cywilny stworzy¢ mégiby warunki do petnej oceny
legalnos$ci uchwaty i merytorycznego rozstrzygniecia sprawy. Dopuszczalnosé
jego uruchomienia okazuje si¢ jednak dyskusyjne, jezeli przeanalizujemy blizej
charakter prawny uchwaty Rady Edukacji Finansowe;.

Lakoniczna wypowiedz ustawodawcy moze wprawdzie prima facie pro-
wadzi¢ do konkluzji, ze mamy tu do czynienia z inng, niewymieniong w art. 3
§ 2 p.p.s.a. forma dziatania administracji, jednak weryfikacja jej cech material-
nych zdaje si¢ to stanowisko ostabia¢. Nie budzi w nauce watpliwosci ukuty daw-
no juz w orzecznictwie poglad, zgodnie z ktérym o tym rozstrzygajace dla oceny
w tym zakresie jest tre$¢, nie za$ nazwa aktu (zob. wyrok NSA z dnia 20 lipca
1981 1., sygn. akt SA 1163/81, LEX nr 10683, uchwata NSA z 22 lutego 2007 r.,
sygn. akt II GPS 3/06, ONSAiWSA 2007/3/59). Warto przypomnie¢, ze proble-
matyka ta stanowila przedmiot licznych wypowiedzi Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego (zob. wyrok NSA z 3 sierpnia 2001 r., sygn. akt 111 SAB 34/01,
LEX nr 79247; wyrok NSA z 9 kwietnia 2003 r., sygn. akt I SA 2081/02, LEX
nr 148893, z 24 listopada 1999, sygn. akt II SA 995/99; uchwata sktadu siedmiu
sedziow NSA z dnia 17 czerwca 1997 r., sygn. akt FPS 1/97, ONSA 1997 nr 4,
poz. 146; uchwata NSA z 4 grudnia 2000 r., sygn. akt FPS 12/00, ONSA 2001/2,
poz. 57 z glosa J. Borkowskiego OSP 2001, z. 11, poz. 156, 533).

Cechy analizowanej uchwaty Rady sktaniajg do zastanowienia nad tym, czy
nie dochodzi tu do stosowania prawa, bowiem — jak zaznaczytam — uchwata kon-
kretyzuje powinno$¢ Rzecznika wydatkowania §rodkéw Funduszu w okreslo-
ny sposob. Naktada wigc na Rzecznika obowigzek sprecyzowanego w uchwale
dziatania. Wskazana konsekwencja prawna stanowi wynik ustalonych faktow,
a wigc badania stanu srodkéw Funduszu i weryfikacji realizowanych z ich pomoca
potrzeb. O tym, ze uchwata stanowi rezultat stosowania prawa mogloby $wiad-
czy¢ to, ze precyzuje ona obowiazek skierowany jest do zewnetrznego adresata.
W tym ujeciu cechowataby sie podwojna konkretno$cia, stanowiaca przeciez ele-
ment konstrukcyjny decyzji administracyjnej. Mozna bytoby zatem bronic¢ tezy,
iz mamy tu w istocie do czynienia z ukryta pod nazwa uchwaty decyzja admini-
stracyjng organu kolegialnego. Opowiadajac si¢ za tym stanowiskiem, uzna¢ by
konsekwentnie nalezato, ze wydanie decyzji poprzedza¢ by musiato wyczerpanie
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toku postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego, a to ze wzgledu na ure-
gulowanie art. 1 pkt 1 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2020 r., poz. 256 — zwanej dalej k.p.a.). Ustanowiona
w tym przepisie zasada stosowania kodeksu w sprawach zatatwianych w drodze
decyzji nie zostata wytaczona w drodze przepisu szczegdlnego (Kmieciak 2019,
42 in.). Srodkiem ochrony opcjonalnej bytby w tym przypadku takze unormowa-
ny w art. 127 § 3 k.p.a. i art. 54a p.p.s.a. wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy. Ulomnos¢, a zarazem osobliwo$¢ poswigconej Radzie regulacji nie pozwala
bowiem na wskazanie organu wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17 pkt 3 k.p.a.
w zwigzku z art. 127 § 2 k.p.a., ktory bytby wtasciwy do rozpatrzenia odwolania.
Ustawodawca nie wskazat organu nadrzgdnego wzgledem Rady, ani tez umoco-
wanego do sprawowania nad Radg nadzoru.

Mozna bowiem rozwazac, czy — w §wietle art. 2 § 1 pkt 3 w zwiagzku z art. 3
§ 1 ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
—nie podlegalyby one przymusowemu wykonaniu w trybie postgpowania egzeku-
cyjnego w administracji, jako inne niz podatki, optaty i inne naleznosci, do kt6-
rych stosuje si¢ przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.) oraz grzywny i kary pieni¢zne wy-
mierzane przez organy administracji publicznej, jezeli pozostaja we wlasciwosci
rzeczowej organow administracji publicznej. W pis$miennictwie zwrdcono uwage
na to, ze kategoria ta obejmuje nie tylko takie naleznosci, ktorych obowigzek uisz-
czenia wynika bezposrednio z przepisu prawa, ale ,,takze te przypadki, w ktorych
sg one ustalane badz okreslane decyzja organu bedacego organem administracji
publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a., ale nie stanowia naleznosci budzetu
panstwa lub j.s.t., lecz sa dochodem podmiotu badz organu, ktory jest uprawniony
do ich wymierzania i pobierania” (Kijowski 2015, komentarz do art. 2, teza 3.5.2.).

Przyjmujac zarysowany tok rozumowania, wiasciwym w sprawach kontroli
legalno$ci uchwaty Rady pozostawatby jednak sad administracyjny, ze wszystki-
mi tego konsekwencjami. Termin na zaskarzenie uchwaty otwieratby si¢ w chwili
dorgczenia uchwaty Rzecznikowi i wynositby on, w mysl art. 53 § 1 p.p.s.a., trzy-
dziesci dni od jej dorgczenia. Musiatby on zachowac takze przewidziany w art. 54
§ 1 p.p.s.a. tryb posredniego wniesienia skargi, umozliwiajac Radzie skorzystanie
z prawa do autokontroli. Uchwata podlegataby weryfikacji na podstawie kryterium
legalnosci. Nie bytoby przeszkdd, by wraz z uchwatg skierowano zadanie wstrzy-
mania jej wykonania, taka mozliwo$¢ bowiem wynikataby z uregulowania art. 61
§ 3 p.p.s.a. O zgodnos$ci uchwaty z prawem sad rozstrzygatby wedtug formuty
przewidzianej dla decyzji, a wigc stosujac w szczegolnosci art. 145—145a p.p.s.a.
i art. 151 p.p.s.a. Rozwigzanie to, cho¢ zapewne niedoskonale, wydaje sie¢ w ak-
tualnym stanie prawnym bardziej przystawac nie tylko do charakteru prawnego
uchwaty, ale tez specjalizacji sadu administracyjnego.

Konstruowanie przez ustawodawce z réznorodnych form dziatania pod-
miotdéw funkcjonujacych w sferze prawa publicznego miesci si¢ niewatpliwie
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w ramach przystugujacej ustawodawcy swobody kreowania systemu prawnego.
Nie ma on obowigzku zamykania dziatalno$ci administracji w zaskarzalnych
do sadu administracyjnego formach wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a. Rozbudo-
wany katalog dzialan wymuszany jest wrecz przez nawigzywanie coraz bardziej
skomplikowanych stosunkéw w sferze prawa publicznego. Jezeli jednak usta-
wodawca decyduje si¢ na wprowadzenie do systemu nowego sposobu dziatania
administracji, ktéra generowaé moze spor wyczerpujacy pojecie sprawy w rozu-
mieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, powinien jednoczesnie jednoznacznie okresli¢
zasady dostepu do sadu wtasciwego do rozpoznania takiego sporu. W przeciwnym
gwarantowana tym przepisem ustawy zasadniczej ochrona moze okazac sig¢ ilu-
zoryczna, wobec niepewnosci co do adekwatnego trybu, czy nawet wlasciwego
w takiej sprawie sagdu. Tego typu trudno$ci rodzi¢ moze wydanie adresowane;j
do Rzecznika Finansowego uchwaly Rady Edukacji Finansowej w przedmiocie
dysponowania publicznymi $srodkami Funduszu Edukacji Finansowej. Problemy
w uchwyceniu charakteru prawnego uchwaty i pozycji prawnej samej Rady w re-
lacji do Rzecznika uzasadniajg potrzebe wprowadzenia niezb¢dnych zmian legis-
lacyjnych. Powinny one polega¢ na dookresleniu tych kwestii, w szczegdlnosci
wskazaniu procedury dedykowanej zwalczaniu bezprawnosci w uchwatodawcze;j
dziatalnosci Rady. Nie ma przeszkod, by badanie legalnosci uchwat Rady wprost
zastrzec do wlasciwosci sadu administracyjnego, wyspecjalizowanego przeciez
rozpoznawaniu spraw z zakresu prawa publicznego.
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RESOLUTIONS OF THE FINANCIAL EDUCATION COUNCIL AS
THE SUBJECT OF JUDICIAL REVIEW

Abstract. The subject of this study is the issue of the legal nature of the resolutions of the
Financial Education Council containing an addressed to the Financial Ombudsman request about the
use of the Financial Education Fund in a specific manner. The resolution has significant legal effects
because it binds the Ombudsman in the field of spending the funds. Due to the lack of a detailed
regulation devoted to the legislative powers of the Council, the admissibility of judicial review of
its resolutions raises doubts.
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