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Dorota Lebowa

Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 27 czerwca 2007 r., sygn. | OSK 323/07°

eza: Czynnosci Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwigzywania Proble-

moéw Alkoholowych, podejmowane w ramach przyznanych jej upraw-
nien, nie moga by¢ zaliczone do aktow lub czynnosci, o jakich mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a. Nie mozna tez ich uzna¢ za inne czynnosci podejmowane w ramach
toczacego si¢ postepowania w sprawie administracyjnej. Oznacza to, ze brak byto
podstawy do wydania skarzacemu w trybie przepisu art. 73 § 2 k.p.a. potwierdzo-
nych za zgodno$¢ kopii dokumentow, bedacych w posiadaniu Komisji.

Wyrok: Naczelny Sad Administracyjny — po rozpoznaniu w dniu 27 czerwca
2007 r. na rozprawie w Izbie Ogo6lnoadministracyjnej skargi kasacyjnej Edwar-
da S. od postanowienia Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 15 listopada 2006 r., sygn. akt IV SA/Wr 549/06, w sprawie ze skargi
Edwarda S. na pismo Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwigzywania Problemow
Alkoholowych w P. z dnia 8 maja 2006 r. w przedmiocie odmowy udostgpnie-
nia kopii dokumentéw potwierdzonych za zgodnos¢ z oryginatem — postanawia:
1) oddali¢ skarge kasacyjna; 2) przyzna¢ od Skarbu Panstwa na rzecz adwoka-
ta Macieja E. wynagrodzenie wraz z naleznym podatkiem od towaréw i ushug
w kwocie 146,40 zt tytutem zwrotu kosztow nieoplaconej pomocy prawnej
udzielonej z urzedu.

Uzasadnienie: Zaskarzonym postanowieniem z dnia 15 listopada 2006 r.,
sygn. akt IV SA/Wr 549/06, Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
odrzucil, na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi', skarge Edwarda S. na pismo
Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwigzywania Problemow Alkoholowych w P.
z dnia 8 maja 2006 r. w przedmiocie odmowy udost¢pnienia kopii dokumentoéw
potwierdzonych za zgodno$¢ z oryginalem oraz postanowit przyzna¢ adwokato-
wi reprezentujacemu skarzacego wynagrodzenie tytulem nieoptaconej pomocy
prawnej udzielonej stronie z urzedu.

* Lex nr 339973.
! Tekst jednolity Dz. U. z 2012 1., poz. 270 ze zm., w tekscie — jako p.p.s.a.
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Z przedstawionego w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia stanu fak-
tycznego sprawy wynikato, ze w dniu 12 kwietnia 2006 r. Edward S. wnidst do
przewodniczacego Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwigzywania Problemow
Alkoholowych w P. o doreczenie (przekazanie) kserokopii 7 wskazanych we
wniosku dokumentow, potwierdzonych za zgodnos¢ z oryginatem, znajdujacych
si¢ w aktach prowadzonej wobec skarzacego sprawy.

Pismem przewodniczacego Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwigzywania
Probleméw Alkoholowych w P. z dnia 21 kwietnia 2006 r. poinformowano stro-
ng, ze brak jest podstaw do pozytywnego zatatwienia wniosku, poniewaz nie jest
prowadzone z jej udziatem zadne postgpowanie administracyjne. Przypomniano,
ze toczace si¢ w lipcu 2004 r. postepowanie przed Sadem Rejonowym w Ktodz-
ku, z wniosku GKRPA w P. w sprawie o zastosowaniu obowigzku poddania si¢
leczeniu odwykowemu wobec Edwarda S., zostato zakonczone postanowieniem
wydanym w dniu 22 listopada 2004 . i nie bylto postgpowaniem o charakterze ad-
ministracyjnym, a przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz prze-
pisy kodeksu postgpowania administracyjnego?® nie maja w sprawie zastosowania.
W zwigzku z powyzszym, nie ma podstaw do udostepniania kopii dokumentow
potwierdzonych za zgodnos¢ z oryginatem. Nadmieniono, ze w dniu 11 kwietnia
2006 r. na wniosek z dnia 29 marca 2006 r. umozliwiono stronie przegladanie akt
sprawy 1 sporzadzanie z nich notatek 1 odpisow.

W odpowiedzi na wystosowane przez skarzacego wezwanie do usuni¢cia na-
ruszenia prawa przewodniczacy Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwigzywania
Probleméw Alkoholowych w P. pismem z dnia 8§ maja 2006 r. poinformowat go,
ze pismo z dnia 21 kwietnia 2006 r. nie narusza prawa i brak jest podstaw do
zmiany jego tresci.

W skierowanej do sadu administracyjnego skardze Edward S., zarzucajac
naruszenie prawa, wniost o nakazanie organowi przekazania mu zadanych kopii
dokumentow niezbednych do dochodzenia jego praw.

W odpowiedzi na skarge gmina P. wniosta o jej oddalenie, podtrzymujac do-
tychczasowe stanowisko w sprawie.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, powolujac si¢ na tre$¢
art. 24, art. 25 1 art. 26 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi®, stwierdzit, iz z przepiséw tych
wynika, ze skierowanie przez Komisj¢ osoby naduzywajacej alkoholu na badanie
przez biegtego jest sktadnikiem postgpowania w sprawie o poddanie si¢ przymu-
sowemu leczeniu odwykowemu sensu stricto. Tres$¢ przepisow regulujacych te
czynnos¢, jak 1 materia, ktorej ta czynnos$¢ dotyczy, nie daja podstaw do twier-

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jednolity
Dz. U. 22013 r.,, poz. 267 ze zm., w dalszej czgsci — k.p.a.
3 Tekst jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 1356 ze zm., w dalszej czgsci — u.w.t.
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dzenia, ze skierowanie takie jest decyzja administracyjng lub innym aktem, lub
czynnos$cig z zakresu administracji publicznej o charakterze zewnetrznym, ukie-
runkowanym na skonkretyzowanie praw lub obowigzkow jednostki, a zatem nie
moze stanowi¢ ono przedmiotu odrgbnej sprawy administracyjnej rozstrzyganej
w formie aktu administracyjnego.

Druga z kompetencji komisji, polegajaca na mozliwosci ztozenia wniosku do
sadu powszechnego o zobowigzanie osoby uzaleznionej od alkoholu do poddania
si¢ leczeniu odwykowemu, jest tozsama wylacznie z wyposazeniem w legityma-
cje procesowa. Komisja, bedac legitymowana procesowo, a nie materialnie, nie
pozostaje z podmiotem, ktoremu zarzuca si¢ negatywne postepowanie w zwigzku
z naduzywaniem alkoholu, w zadnym stosunku prawnym. Z tych tez wzgledow,
powotujac si¢ na postanowienia SN z dnia 11 pazdziernika 2001 r., sygn. akt II
CZ 100/0 i z dnia 19 grudnia 2001 r., sygn. akt IV CZ 207/01, Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu stwierdzit, ze sprawa zwigzana z zastosowa-
niem obowiazku poddania si¢ leczeniu w zaktadzie leczenia odwykowego jest
sprawg z zakresu prawa osobowego w rozumieniu art. 519 ! k.p.c., co wyklucza
charakter administracyjny postepowania przed Komisjg. Nadto, w ocenie tego
Sadu, ze skargi nie wynika, by Edward S. domagat si¢ udost¢pnienia danych
osobowych.

W skardze kasacyjnej od powyzszego postanowienia Edward S., reprezento-
wany przez pelnomocnika z urzedu bedacego adwokatem, wniost o jego uchylenie
w catosci i1 przekazanie sprawy Wojewodzkiemu Sagdowi Administracyjnemu we
Wroclawiu do ponownego rozpoznania oraz zasadzenie kosztow postepowania
wedlug norm przepisanych oraz o przyznanie pelnomocnikowi z urzedu kosztow
nieoptaconej pomocy prawnej.

Zaskarzonemu rozstrzygnigciu zarzucono: 1) naruszenie przepisOw postepo-
wania, ktore moglo mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy, tj. naruszenie: a) art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. w zwigzku z art. 13 § 11 2 p.p.s.a. poprzez stwierdzenie przez
Wojewodzki Sad Administracyjny swej niewtasciwosci wobec uznania, ze po-
stepowanie przed Gminng Komisjg Profilaktyki i Rozwigzywania Problemoéw
Alkoholowych w sprawie nie miato charakteru administracyjnego; b) art. 134 § 1
p.p.s.a. poprzez brak wnikliwego i pelnego rozpoznania zarzutu odmowy wyda-
nia stronie kserokopii dokumentow wymienionych w skardze, w szczegdlnosci
w konteks$cie pisma z dnia 11 kwietnia 2006 r. wydanego przez przewodniczace-
go Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych,
w ktorym wyrazit zgod¢ na przegladanie akt sprawy i sporzadzanie odpisow
przez Edwarda S.; ¢) art. 144 § 4 p.p.s.a. poprzez brak wszechstronnego i pelnego
wyjasnienia podstawy prawnej rozstrzygniecia, w szczegolnosci niesprecyzowa-
nia, jaka jest konkretna podstawa prawna uzasadniajaca odmowe prawa do prze-
kazania kserokopii zadanych przez skarzacego dokumentdw; 2) naruszenie prawa
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materialnego przez btgdng wyktadnig art. 26 ust. 3 u.w.t., ktére polegato na myl-
nym zakwalifikowaniu wniosku Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwigzywania
Probleméw Alkoholowych, wydanego na podstawie art. 26 ust. 3 tej ustawy do
kategorii spraw z zakresu prawa osobowego w rozumieniu art. 519! k.p.c., a nie
do zakresu czynnosci administracji publiczne;j.

Uzasadniajgc zarzut naruszenia art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. w zwiazku z art. 13
§ 112 p.p.s.a. oraz art. 144 § 4 p.p.s.a., wywodzono, ze powolane przez sad
I instancji postanowienie SN z dnia 11 pazdziernika 2001 r. dotyczy postanowien
wydanych przez Sad Rejonowy, a nie Gminnej Komisji Profilaktyki i
Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych w przedmiocie skierowania
na leczenie, oraz przytoczono tre§¢ art. 26 ust. 2 i 3 u.w.t. Nastepnie zas,
wskazujac na tres¢ art. 3 ust. 2 pkt 1-4 p.p.s.a., stwierdzono, ze Wojewddzki
Sad Administracyjny stusznie zauwazyt, iz omawiany wniosek nie jest decyzja
administracyjng. Przy tym dodano, iz wniosek wydany przez Gminng Komisj¢
Profilaktyki i Rozwiagzywania Probleméw Alkoholowych nalezy zakwalifikowaé
do tej ostatniej grupy aktow lub czynnos$ci podlegajacych zaskarzeniu — jako
czynno$¢ materialno-techniczng, od ktorej wykonania zalezy podjecie decyzji
przez sad rejonowy. Nadto zauwazono, iz z uwagi na to, ze Gminne Komisje
Profilaktyki i Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych sa powotywane na
podstawie art. 4 ust. 3 u.w.t., nalezatoby przyja¢, ze wykonuja one pewne funkcje z
zakresu administracji publicznej, a jako organ jednostki samorzadu terytorialnego
podlegaja przepisom k.p.a., co powoduje, ze stuszne byloby zastosowanie art. 73
k.p.a.

Naczelny sad administracyjny zwazyl, co nastgpuje: skarga kasacyjna nie jest
zasadna. W mysl art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe w granicach skargi kasacyjnej i bierze pod rozwage z urzedu jedynie
niewazno$¢ postgpowania z przyczyn okreslonych enumeratywnie w § 2 tego
przepisu. W rozpatrywanej sprawie Naczelny Sad Administracyjny nie dopatrzyt
si¢ jednakze zaistnienia wskazanych w tym ostatnim przepisie okolicznosci.
Zwiazanie za$ granicami skargi kasacyjnej oznacza, ze sad Il instancji, rozpoznajac
skarge kasacyjng, nie jest wladny badac, czy sad I instancji naruszyt inne jeszcze
przepisy, anizeli wyraznie w niej wskazane.

Z tej rOwniez przyczyny granice rozpatrywanej skargi kasacyjnej wyznacza-
ja wskazane w niej podstawy kasacyjne oraz wniosek o uchylenie zaskarzonego
postanowienia w catosci i przekazanie sprawy sadowi I instancji do ponownego
rozpoznania (art. 174 p.p.s.a. i art. 176 p.p.s.a.).

Przechodzac do oceny zasadnosci zawartych w skardze kasacyjnej zarzutow,
nalezy na wstepie zauwazy¢, ze formutujac zarzut naruszenia przepisow poste-
powania w stopniu mogacym mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy (art. 174
pkt 2 p.p.s.a.) nie wystarczy samo wskazanie naruszonych przepisow, lecz nalezy
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wskaza¢ w uzasadnieniu skargi, na czym zarzucane naruszenie polegato i czy
mogto mie¢ wplyw na wynik sprawy.

Wymogow tych nie spetnia postawiony w skardze kasacyjnej zarzut narusze-
nia art. 134 § 1 p.p.s.a., gdyz jego uzasadnienie w ogole si¢ do niego nie odno-
si. Z tego tez wzgledu zarzut ten nie mogt zosta¢ poddany jakiejkolwiek ocenie
odnosnie do jego zasadnosci. Przechodzac z kolei do zarzutu naruszenia przez
sad I instancji art. 3 § 2 pkt4 p.p.s.a., w zwigzku z art. 13 § 112 oraz art. 144 § 4
p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny zwraca uwage na to, ze art. 144 p.p.s.a.
— po pierwsze — nie zawiera ,,§ 4”, a — po drugie — stanowi o zwigzaniu sadu wy-
danym wyrokiem od chwili jego ogloszenia, a jezeli wyrok zostat wydany na po-
siedzeniu niejawnym — od podpisania jego sentencji. Majac za$ na wzgledzie tres¢
tego zarzutu, mozna jedynie domniemywac¢, iz autor skargi kasacyjnej mial na
uwadze tre$¢ art. 141 § 4 p.p.s.a., ktory to przepis okresla elementy uzasadnienia
wyroku. Jednakze i w tym wzgledzie nie mozna mie¢ pewnosci, skoro sam zarzut
sprowadza si¢ jedynie do stwierdzenia ,,braku wszechstronnego i pelnego wyja-
$nienia podstawy prawnej rozstrzygnigcia, a w szczegdlnosci niesprecyzowania,
jaka jest konkretnie podstawa prawna, uzasadniajaca odmowg prawa do przeka-
zania kserokopii zgdanych przez skarzacego”, za§ uzasadnienie skargi kasacyjnej
w zaden inny sposob go nie konkretyzuje. Tym samym zarzut naruszenia wymie-
nionego przepisu takze nie mogt by¢ poddany ocenie co do jego zasadnosci.

Odnosnie do zarzutu naruszenia art. 3 § 2 pkt 4 w zwiazku z art. 13 § 1
i 2 p.p.s.a., stwierdzi¢ nalezy, ze rowniez brak jest podstaw prawnych do jego
uwzglednienia. Racje ma skarzacy, iz Gminna Komisja Profilaktyki i Rozwigzy-
wania Probleméw Alkoholowych nalezy do szeroko rozumianych organow wia-
dzy publicznej oraz ze wykonuje zadania z zakresu administracji publicznej. Nie
oznacza to jednak, ze czynno$ci podejmowane przez t¢ Komisje, takie jak: skie-
rowanie osoby na badanie przez biegtego w przedmiocie stwierdzenia uzaleznie-
nia alkoholowego oraz ztozenie wniosku do sadu powszechnego o zobowiazanie
do poddania si¢ leczeniu w zakladzie lecznictwa odwykowego, sa czynno$ciami,
o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., podlegajacymi zaskarzeniu do sadu
administracyjnego. Zgodnie ze stanowiskiem wyrazanym w doktrynie i orzecz-
nictwie, czynno$ci te musza dotyczy¢ uprawnien i obowigzkow wynikajacych
Z przepisow prawa, podejmowane winny by¢ w sprawach indywidualnych, wy-
wotywac okreslone skutki prawne i mie¢ charakter wladczy.

Niewatpliwie uprawnienia Komisji okreslone w przepisach art. 25 i art. 26
ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci i1 przeciwdziataniu alkoholizmowi
dotyczg spraw regulowanych przepisami prawa powszechnie obowigzujacego,
odnosza si¢ do konkretnie oznaczonych osoéb oraz sa jednostronnie, w sposob
niezalezny od innych podmiotow, a wigc w sposob wiadczy, podejmowane. Nie
wywotujg one jednak samoistnie zadnych zmian w sferze praw i obowigzkow
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adresata tych czynnos$ci. Skierowanie na badanie przez bieglego nie jest wigzace
dla osoby, ktorej dotyczy, i nie moze by¢ w zaden sposob egzekwowane. Podda-
nie si¢ badaniu w wyniku wydania skierowania zalezy wytacznie od woli osoby,
ktorej dotyczy. Przymusowe poddanie badaniu przez bieglego nastapi¢ moze je-
dynie na podstawie zarzadzenia wlasciwego sadu rejonowego zarowno przed zto-
zeniem wniosku o przymusowe leczenie, jak i w toku postgpowania przed sadem.
Skierowanie na badanie nalezy zatem ocenic¢ jako szczegolnego rodzaju czynnosc
organu wladzy publicznej o charakterze technicznym, majacg stuzy¢, w wypad-
ku poddania si¢ badaniu przez adresata, przygotowaniu materiatow dla potrzeb
ewentualnego postgpowania przed sadem powszechnym w sprawie z wniosku
o przymusowe leczenie.

Niepoddanie si¢ badaniu przez adresata skierowania, badZ niewydanie skie-
rowania, nie stoi jednak na przeszkodzie do ztozenia wniosku do sadu. Czynno$¢
ta niewatpliwie nie wszczyna ani tez nie konczy zadnego postgpowania, do kto-
rego miatyby zastosowanie przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego.
Nie mozna tez jej porownywac z czynno$cia skierowania (badz odmowy skie-
rowania) na leczenie uzdrowiskowe, jak zostato to uczynione w skardze kasa-
cyjnej. Skierowanie na leczenie uzdrowiskowe umozliwia realizacje¢ uprawnienia
do bezptatnej badz czgsciowo odptatnej opieki zdrowotnej w okreslonej formie.
Skierowanie takie wywotuje, poprzez jego wydanie badz odmowe wydania, bez-
posrednio skutki prawne w sferze uprawnien materialnoprawnych adresata, czego
nie mozna powiedzie¢ o skierowaniu na badanie przez bieglego w celu wydania
opinii w przedmiocie uzaleznienia alkoholowego.

Takze wniosek do sadu powszechnego o przymusowe leczenie nie wywotu-
je jakichkolwiek zmian w sferze uprawnien lub obowigzkéw podmiotu, ktore-
go dotyczy. Jego zlozenie jest wyrazem realizacji przez organ wladzy publicznej
uprawnienia do wszczgcia postgpowania z zakresu prawa osobowego w trybie
postepowania cywilnego przed sadem powszechnym. Wniosek ten, wbrew twier-
dzeniu zawartemu w skardze kasacyjnej, nie podlega kontroli sagdu administracyj-
nego. Ocenia i rozstrzyga o jego zasadno$ci — zgodnie z przepisami art. 26 ust. 3
i art. 29 powolanej ustawy o wychowaniu w trzezwos$ci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi — sad powszechny. Trafnie zatem sad I instancji przyjat, iz uprawnienie
do zlozenia wniosku statuuje jedynie czynng legitymacje procesowa w postepo-
waniu przed sagdem powszechnym. Zlozenie wniosku nie konczy zatem zadnego
postepowania administracyjnego.

Podsumowujac, uznac nalezy, ze omawiane czynnosci Komisji, podejmowa-
ne w ramach przyznanych jej uprawnien, nie mogg by¢ zaliczone do aktow lub
czynnosci, o jakich mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Nie mozna tez ich uzna¢ za
inne czynnosci podejmowane w ramach toczacego si¢ postepowania w sprawie
administracyjnej. Oznacza to, ze brak bylo podstawy do wydania skarzacemu
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w trybie przepisu art. 73 § 2 k.p.a. potwierdzonych za zgodnos¢ kopii dokumen-
tow, bedacych w posiadaniu Komisji. Sprawa w omawianym zakresie prawidto-
wo zostata zatem rozstrzygnieta przez sad I instancji.

Z przytoczonych wyzej powodoéw rowniez zarzut naruszenia prawa material-
nego przez btedng wykladni¢ art. 26 ust. 3 ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi uzna¢ nalezato za niezastugujacy na uwzgled-
nienie.

W tym stanie rzeczy, z uwagi na brak usprawiedliwionych podstaw, na mocy
art. 184 p.p.s.a. skarga kasacyjna podlegata oddaleniu.

* * *

Glosowany wyrok zostat wydany w rezultacie rozpatrzenia skargi kasacyjnej
petnomocnika strony od postanowienia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w sprawie ze skargi na pismo Gminnej Komisji Profilaktyki i Rozwiazywania
Probleméw Alkoholowych w przedmiocie odmowy udostepnienia kopii doku-
mentéw. Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng oraz orzekt
o kosztach postepowania.

Podstawowe i istotne elementy stanu faktycznego sprawy, w ktorym rozstrzy-
gniecie to zapadlo, wyrazaty sie w tym, ze: a) wnioskodawca domagat si¢ od
przewodniczacego Komisji dorgczenia kserokopii 7 szczegdétowo opisanych do-
kumentow potwierdzonych za zgodnos$¢ z oryginatem, znajdujacych si¢ w aktach
prowadzonej wobec niego sprawy oraz zastosowania leczenia przymusowego,
b) w odpowiedzi przewodniczacy gminnej komisji rozwigzywania problemow al-
koholowych poinformowat zainteresowanego, ze brak podstaw do pozytywnego
zatatwienia wniosku, bowiem nie jest prowadzone z jego udziatem Zadne poste-
powanie administracyjne, c) nastgpnie strona wniosta skarge do Wojewddzkie-
g0 Sadu Administracyjnego, domagajac si¢ nakazania organowi przekazania mu
kopii dokumentow niezbednych do dochodzenia jego praw, d) Wojewodzki Sad
Administracyjny oddalit skarge.

W kontekscie wskazanych elementow stanu faktycznego sprawy rozstrzy-
gniecie Naczelnego Sadu Administracyjnego uznac¢ nalezy za bledne. Analizowa-
ny wyrok jest jedynym jak dotychczas publikowanym orzeczeniem NSA, ktore
dotyczy prawa podmiotu do uzyskania informacji — odpisoéw dokumentow, wy-
tworzonych przez organ w sprawie skierowania na badanie (lub leczenie przymu-
sowe), dotyczacej tego podmiotu. Na judykat ten powotuja si¢ gminne komisje
rozwigzywania problemow alkoholowych oraz sady administracyjne I instancji,
rozstrzygajac tego rodzaju sprawy. Poglad wskazujacy na brak podstaw do udo-
stepnienia zainteresowanemu dokumentdéw postepowania dotyczacego jego osoby
ogranicza — moim zdaniem — podstawowe prawa jednostki w demokratycznym
panstwie prawnym.
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Zgodnie z art. 1 u.w.t., organy administracji rzagdowej i jednostek samorzadu
terytorialnego sg obowigzane do podejmowania dziatah zmierzajgcych do: ogra-
niczania spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury ich spozywa-
nia; inicjowania i wspierania przedsiewzig¢ majacych na celu zmiang obyczajow
w zakresie sposobu spozywania tych napojow; wptywania na trzezwos¢ w miej-
scu pracy; przeciwdziatlania powstawaniu oraz usuwania nastgpstw naduzywania
alkoholu, a takze wspierania dziatalnosci w tym zakresie organizacji spotecznych
i zaktadow pracy. Organy te popierajg takze tworzenie i rozwoj organizacji spo-
tecznych, ktorych celem jest krzewienie trzezwosci i abstynencji, oddziatywa-
nie na osoby naduzywajace alkoholu oraz udzielanie pomocy ich rodzinom, jak
roOwniez zapewniaja warunki sprzyjajace dzialaniom tych organizacji. Zadania
w zakresie przeciwdziatania alkoholizmowi wykonuje si¢ przez odpowiednie
ksztattowanie polityki spotecznej, w szczego6lnosci przez leczenie, rehabilitacje
i reintegracj¢ osob uzaleznionych od alkoholu.

Prowadzenie dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem proble-
moéw alkoholowych oraz integracji spotecznej osob uzaleznionych od alkoholu
nalezy do zadan wilasnych gmin. Wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast)
powoluja gminne komisje rozwigzywania probleméw alkoholowych, do ktorych
nalezg zadania polegajace na: kierowaniu os6b naduzywajacych alkoholu na ba-
dania w celu wydania opinii w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu; wskazaniu
rodzaju zaktadu leczniczego oraz kierowaniu do sagdéw wnioskéw zmierzajacych
do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzaleznionej od alkoholu obowigzku
poddania si¢ leczeniu w zaktadzie lecznictwa odwykowego.

Regulacja kompetencji gminnych komisji rozwigzujacych problemy alkoho-
lowe w omawianym zakresie w u.w.t. ma charakter jedynie szczatkowy i obejmuje
tylko trzy przepisy. Osoby, ktére w zwiazku z naduzywaniem alkoholu powoduja
rozktad zycia rodzinnego, demoralizacj¢ matoletnich, uchylajg si¢ od pracy, albo
systematycznie zaktocaja spokdj lub porzadek publiczny, kieruje si¢ na badanie
przez biegtego w celu wydania opinii w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu
1 wskazania rodzaju zaktadu leczniczego (art. 24 u.w.t.). Na badanie, o ktorym
mowa w art. 24, kieruje gminna komisja wtasciwa wedtug miejsca zamieszkania
lub pobytu osoby, ktorej postepowanie dotyczy, na jej wniosek lub z wiasnej ini-
cjatywy (art. 25 u.w.t.).

Osoby, o ktorych mowa w art. 24, jezeli uzaleznione sa od alkoholu, zobo-
wigza¢ mozna do poddania si¢ leczeniu w stacjonarnym lub niestacjonarnym za-
ktadzie lecznictwa odwykowego. O zastosowaniu obowigzku poddania si¢ lecze-
niu w zaktadzie lecznictwa odwykowego orzeka sad rejonowy wilasciwy wedlug
miejsca zamieszkania lub pobytu osoby, ktorej postepowanie dotyczy, w postepo-
waniu nieprocesowym. Sagd wszczyna postgpowanie na wniosek Gminnej Komi-
sji Rozwiazywania Problemow Alkoholowych lub prokuratora. Do wniosku do-
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lacza si¢ zebrang dokumentacje wraz z opinig bieglego, jezeli badanie przez bie-
glego zostato przeprowadzone (art. 26 u.w.t.). Jednakze skierowanie na badanie
na wniosek osoby uzaleznionej od alkoholu w praktyce nie wystgpuje, natomiast
wszczynanie postepowania sagdowego zmierzajacego do zastosowania obowigzku
poddania si¢ leczeniu na wniosek prokuratora ma znaczenie marginalne, bowiem
prokuratorzy stosuja je jedynie wyjatkowo. Oznacza to, ze powyzsze kompetencje
pozostaja domeng Gminnej Komisji Rozwigzywania Problemow Alkoholowych.

Przepisy u.w.t. nie zawierajg norm regulujacych postepowanie w sprawie wy-
dania opinii w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu oraz dotyczacych skiero-
wania wniosku o zastosowanie obowiazku poddania si¢ leczeniu. Naczelny Sad
Administracyjny w uzasadnieniu glosowanego wyroku prawidtowo wskazat, ze
nie jest to postepowanie, do ktorego moga mie¢ zastosowanie przepisy k.p.a.

Argumentacja Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla, ze uprawnie-
nia Komisji okreslone w u.w.t. dotyczg spraw regulowanych przepisami prawa
powszechnie obowigzujacego, odnosza si¢ do konkretnych osob oraz sa podej-
mowane jednostronnie, w sposob niezalezny od innych podmiotow. Skierowanie
na badanie przez bieglego, o ktorym mowa w art. 24 u.w.t., nie jest wigzace dla
osoby, ktorej dotyczy i nie moze by¢ w zaden sposob egzekwowane. Poddanie si¢
badaniu w wyniku wydania skierowania zalezy wytacznie od woli osoby, ktorej
dotyczy. Skierowanie na badanie nalezy zatem oceni¢ jako szczegodlnego rodza-
ju czynnos¢ organu wiladzy publicznej o charakterze technicznym, majaca stu-
zy¢, w wypadku poddania si¢ badaniu przez adresata, przygotowaniu materiatow
dla potrzeb ewentualnego postepowania przed sgdem powszechnym w sprawie
z wniosku o przymusowe leczenie. Niepoddanie si¢ badaniu przez adresata skie-
rowania, badz niewydanie skierowania, nie stoi jednak na przeszkodzie do zloze-
nia wniosku do sadu.

Podobnie NSA ocenil postgpowanie w sprawie skierowania wniosku o za-
stosowanie leczenia przymusowego, wskazujac, ze czynno$ci te stanowig wy-
raz realizacji kompetencji gminnej komisji przyznanej przez ustawe. Skutkiem
dziatania organu jest w tym przypadku uzyskanie przez osobg, ktdrej postepo-
wanie dotyczy, statusu uczestnika postepowania nieprocesowego przed sadem
powszechnym. Oznacza to, ze czynnosci podejmowane przez Gminne Komisje
Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych sa pierwszym, ale i koniecznym eta-
pem postgpowania, ktore moze zakonczy¢ si¢ wydaniem przez sad powszechny
orzeczenia o obowigzku poddania si¢ leczeniu odwykowemu. Zdaniem Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, czynno$ci podejmowane przez t¢ Komisje nie
wywoluja samoistnie zadnych zmian w sferze praw i obowigzkow adresata tych
czynnosci.

Nie mozna zaakceptowaé powyzszego pogladu. Podkreslenia wymaga fakt,
ze cho¢ czynnos$ci podejmowane przez Gminng Komisje¢ nie naktadaja na pod-
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miot zadnych obowiazkow, ktére moglyby by¢ wyegzekwowane w drodze przy-
musu, to nie znaczy, ze nie wptywajg na prawa tych osob sensu largo, w szcze-
g6lnosci za$ na ich dobra osobiste. Wydanie skierowania na badanie oraz skiero-
wanie wniosku o zastosowanie leczenia przymusowego juz same w sobie moga
by¢ odbierane jako stygmatyzujace. Status osoby, w stosunku do ktdrej prowadzi
si¢ tego rodzaju postgpowanie, jest oczywiscie oceniany negatywnie, na przyktad
w $rodowisku zawodowym. Istotnym aspektem jest rowniez to, ze Gminna Ko-
misja moze prowadzi¢ (i nierzadko zdarza si¢ to w praktyce) postgpowanie wy-
jasniajace w szerokim zakresie, jest uprawniona bowiem nie tylko do wzywania
wielu 0s6b w charakterze swiadkow, ale rowniez do zwracania si¢ o udzielenie
okreslonych informacji, np. od policji czy zaktadu pracy osoby, ktérej postepo-
wanie dotyczy. W ten sposob Komisja moze gromadzi¢ istotne dane dotyczace
jednostki i prowadzi¢ postgpowanie, ktorego ramy czasowe czy tez przedmiotowe
nie sa uregulowane prawnie.

Zgodnie z art. 47 Konstytucji RP*, kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim
zyciu osobistym. Srodki ochrony dobr osobistych zawarte sa przede wszystkim
w kodeksie cywilnym?®. Stosownie do tresci art. 23 k.c. dobra osobiste cztowieka,
w szczeg6lnosci zdrowie, wolnos¢, czesc, swoboda sumienia, nazwisko lub pseu-
donim, wizerunek, tajemnica korespondencji, nietykalno§¢ mieszkania, tworczos¢
naukowa, artystyczna, wynalazcza i racjonalizatorska, pozostaja pod ochrong pra-
wa cywilnego niezaleznie od ochrony przewidzianej w innych przepisach. Usta-
wowy katalog dobr osobistych ma charakter otwarty. Sad Najwyzszy w uchwale
z dnia 16 lipca 1993 r. wskazatl, ze dobrem osobistym jest rowniez prywatnosc,
ktora obejmuje w szczego6lnosci zdarzenia zwigzane z zyciem rodzinnym, stanem
zdrowia, przesztoscia czy sytuacja majatkowa®. Generalnie dziatania Komisji sta-
nowig czynnosci podejmowane w ramach porzadku prawnego, nie sg zatem bez-
prawne w rozumieniu art. 24 § 1 k.c., ktory reguluje zasady odpowiedzialno$ci
oraz podstawowe sposoby ochrony dobr osobistych. Jednakze szczatkowy zakres
regulacji uprawnien Komisji i brak uregulowania proceduralnego podejmowa-
nych przez nig czynnosci moze prowadzi¢ do naduzy¢. W takim przypadku szcze-
gblnie trudno jest wyznaczy¢ granicg, ktore z podejmowanych czynnosci znajduja
umocowanie w ustawie, a ktore stanowia niedopuszczalng ingerencje w sfere dobr
osobistych podmiotu. Mozliwe jest zatem konstruowanie odpowiedzialnos$ci jed-
nostki samorzadu terytorialnego (gminy) za bezprawne dziatania Komisji rozwia-
zujacej problemy alkoholowe 1 wysuwanie roszczen przewidzianych w kodeksie
cywilnym. Zgodnie z art. 24 § 1 k.c. osoba, ktorej dotyczy postgpowanie, moze

4 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. nr 78, poz. 483.
5 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., Dz. U. nr 16, poz. 93 ze zm., dalej — k.c.
¢ Sygn. I PZP 28/93, LEX nr 3943.
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zadac¢ usunigcia skutkdw naruszenia dobr osobistych, w szczegdlnosci przez zlo-
zenie o$wiadczenia w odpowiedniej tresci i w odpowiedniej formie, w wyjatko-
wych wypadkach nie jest wykluczone — zdaniem glosatorki — Zadanie zaniechania
okreslonych dziatan. Osoba ta ma bowiem w toku postepowania bardzo ograni-
czone uprawnienia, moze oczywiscie sktada¢ pisma zawierajace twierdzenia od-
noszace si¢ do stanu faktycznego oraz zawierajace wnioski dowodowe. Jednakze
kluczowe znaczenie z punktu widzenia ochrony jej interesow ma to, czy moze
zapoznac¢ si¢ z aktami sprawy, a wigc uzyskac informacje, jakie czynnosci w sto-
sunku do niej zostaty podjete, a jakie sa planowane w dalszej kolejnosci.

Argumenty przemawiajace za krytyczng oceng orzeczenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego mozna podzieli¢ na trzy grupy.

Zgodnie z art. 51 ust. 3 Konstytucji RP, kazdy ma prawo dostepu do dotycza-
cych go urzgdowych dokumentdéw i zbioréw danych. Ograniczenie tego prawa
moze okresli¢ ustawa. Prawo dostepu do akt jest jednym ze standardow sprawie-
dliwego postgpowania administracyjnego, ktore stanowig istotny element zasady
panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji’. Przepisy k.p.a. zobowigzuja
organ prowadzacy postgpowanie do umozliwienia stronie przegladania akt spra-
wy oraz sporzadzania z nich notatek i odpisoéw w kazdym przypadku, jezeli stro-
na tego zazada, chyba ze zadanie dotyczy akt sprawy objetych ochrong tajemnicy
panstwowej lub akt wylaczonych przez ten organ ze wzgledu na wazny interes
panstwowy (art. 73 1 74 k.p.a.). W uzasadnieniu glosowanego wyroku NSA pod-
kreslit, ze Komisja wykonuje zadania z zakresu administracji publicznej. Jedno-
czes$nie jednak wskazal, iz jej dziatania, podejmowane w ramach przyznanych
jej uprawnien, nie stanowig czynnosci podejmowanych w toku postepowania
administracyjnego, co ma uzasadnia¢ brak podstawy do wydania osobie, ktorej
postepowanie dotyczy odpisow dokumentow bedacych w jej posiadaniu.

Oznacza to, ze ustawodawca uprawnit organ administracji do wszczynania
okreslonego postgpowania, w toku ktorego organ ten moze wzywac i przestuchi-
wac okreslone osoby w charakterze swiadkow, zwracac si¢ o udzielenie informa-
cji o osobach do zakladow pracy czy policji, bez jednoczesnego uregulowania
podstawowych chociazby zasad tego postepowania. Wynika to z faktu, ze admi-
nistracyjnoprawna faza jest wstepna czes$cig postegpowania, ktére moze ostatecz-
nie zakonczy¢ si¢ wydaniem przez sad powszechny orzeczenia o zastosowaniu
leczenia przymusowego. Tym samym ustawodawca uznal, ze postgpowanie to ma
charakter niejako wstepny w stosunku do postepowania sadowego, a zatem taki,
ktory nie musi toczy¢ si¢ wedtug sformalizowanych regut k.p.a.

Celem postgpowania prowadzonego przez Komisj¢ rozwigzujaca problemy
alkoholowe nie jest wigzace ustalenie konsekwencji norm prawa materialnego,

"Wyrok TK z dnia 27 czerwca 2008 r., K 51/07, OTK-A 2008, nr 5, poz. 87.
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w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata w sprawie indywidualnej,
przez organ administracji publicznej w formie decyzji. Mozna zatem zasadnie
twierdzi¢, ze skoro w toku indywidualnej sprawy administracyjnej strona moze
domagac si¢ doreczenia jej odpisoéw dokumentdw, to w postgpowaniu, ktore przez
ustawodawce uznane zostalo za mniej istotne (niewymagajace stosowania k.p.a.),
tym bardziej dokumenty takie powinna otrzymac¢. Wobec braku regulacji ustawo-
wej w tym przedmiocie, nalezy wskaza¢ wprost na art. 51 ust. 3 Konstytucji RP,
przy czym ani u.w.t., ani zaden inny akt normatywny prawa strony do otrzymania
odpisow dokumentoéw (znajdujacych si¢ w aktach sprawy prowadzonej przez Ko-
misj¢) nie ogranicza (art. 51 ust. 3 zd. 2 Konstytucji).

Jak wskazuje si¢ doktrynie, zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji bezposrednio
stosowane sg postanowienia ustawy zasadniczej, ktére odnosza si¢ do regulacji
w zakresie wolnosci, praw i obowigzkow cztowieka i obywatela. Jednostka moze
skutecznie powotywac si¢ na przepisy Konstytucji, a organ panstwa jest zobowig-
zany takie powotanie si¢ uwzgledni¢. Zasada bezposredniego stosowania Kon-
stytucji RP, a takze przyjeta wyraznie zasada wytacznos$ci ustawy w sprawach
wolnosci i praw jednostki stanowig podstawowa gwarancj¢ ich przestrzegania®.
Istota stosowania norm zawartych w Konstytucji jest ustalenie praw i obowigz-
kow adresata aktu lub ustalenie przez uprawniony organ panstwa stanu prawnego,
co do ktérego istniata watpliwo$¢’.

W orzecznictwie z kolei podkresla si¢, ze wyrazona w art. 8 ust. 2 zasada
bezposredniego stosowania Konstytucji oznacza stosowanie jej norm przez or-
gany witadzy publicznej bez koniecznosci posrednictwa ustawy. Rozstrzygniecie
sprawy zgodnie z powyzsza zasadg, wylacznie na podstawie normy konstytucyj-
nej, moze jednak mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy norma konstytucyjna jest skon-
kretyzowana w stopniu pozwalajacym na samoistne jej zastosowanie'’. Chodzi
w tym przypadku o tzw. ,,normy samowykonalne”, w przypadku ktorych bez tru-
du mozna dokona¢ subsumcji do nich konkretnego stanu faktycznego oraz wska-
zac tre$¢ rozstrzygniecia, ktore nalezy podja¢!!. Art. 51 ust. 3 zd. 1 Konstytucji
zapewnia jednostce prawo dostepu do dotyczacych jej urzedowych dokumentow
i zbiorow danych. Tre$¢ normy prawnej zawartej w tym przepisie jest jednoznacz-
na, nie rozstrzyga ona jednak kwestii trybu (sposobu) udostepnienia dokumen-
tow. Ograniczenie dostgpu do dokumentow urzedowych moze okresla¢ ustawa

8 W. Skrzydto, Komentarz do art. 8 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, System Informacji
Prawnej LEX, stan prawny z 1 listopada 2013 roku.

° A. Kabat, Bezposrednie stosowanie konstytucji w orzecznictwie sqdow administracyjnych —
uwarunkowania ustrojowe i aspekt orzeczniczy, ZNSA 2012, nr 2, s. 11.

10 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 maja 2003 r., sygn. V CK 344/02, OSNC 2004,
nr 7-8, poz. 119 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02,
OTK-A 2003, nr 7, poz. 76.

' B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 98.
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(art. 51 ust. 3 zd. 2 Konstytucji). Wyktadnia zaprezentowana w analizowanym
orzeczeniu prowadzi w istocie do wyinterpretowania ograniczenia dostgpu do do-
kumentow urzgdowych z faktu braku uregulowania szczegétowego sposobu ich
udostepniania.

Naczelny Sad Administracyjny powinien dokona¢ takiej wyktadni obowiazu-
jacych przepisow, aby zapewni¢ normom ustawowym znaczenie zgodne zar6wno
w sensie formalnym, jak i materialnym, z obowiazujacg ustawg zasadnicza (jej
przepisem) oraz afirmowanymi przez nig wartosciami. W konkretnym przypadku
punktem odniesienia dla kwestionowanego rozstrzygnigcia organu powinien by¢
test legalno$ci (poprawnosci) tego rozstrzygniecia, wykonywany na podstawie
przepisu Konstytucji RP. W doktrynie wskazuje si¢, ze za kazdym razem, gdy
sedzia sigga po Konstytucje¢ jako kryterium oceny legalnosci decyzji, wymaga
to albo uzycia odpowiedniego jej przepisu jasno formutujacego norme prawna,
albo zrekonstruowania tej normy na podstawie powszechnie przyjetych kryteriow
i metod wyktadni'?. Dokonujac ustalenia tre$ci normy prawnej, nalezy bra¢ pod
uwage zarowno zatozenie o racjonalnosci ustawodawcy, jak i podstawowe reguty
wyktadni, z ktorych wynika, iz jesli obowigzuje okreslona norma N1, nakazujaca
spowodowa¢ oznaczony stan rzeczy, to obowigzuje rOwniez norma N2, nakazu-
jaca adresatowi normy N1 uczyni¢ wszystko, co jest przyczynowo konieczne do
zrealizowania owego stanu rzeczy'>.

Skoro wigc ustawodawca nie uregulowat trybu procedowania Gminnej Komi-
sji Rozwiazywania Problemow Alkoholowych w sprawie skierowania na lecze-
nie przymusowe, to trudno oczekiwac, by u.w.t. regulowata sposob udostepnienia
dokumentow tego postepowania. Udostepnienie dokumentéw (mozliwos¢ spo-
rzadzania kopii lub odpis6w) jest prosta czynno$cig materialno-techniczng, nie
ma zatem przeszkod do zastosowania w drodze analogii art. 73 § 11 1b k.p.a., co
z jednej strony nie stwarza problemow praktycznych, a z drugiej zapewnia urze-
czywistnienie normy wyrazonej w art. 51 ust. 3 zd. 1 Konstytucji. W tym przypad-
ku okreslone zasady konstytucyjne (prawo dostepu do akt, zasada sprawiedliwego
postepowania sadowego, zasady panstwa prawnego) stanowig nalezyta podstawe
do usunigcia luki w przepisach prawa poprzez rozszerzenie zakresu stosowania
przepisow k.p.a. Skoro ustawodawca przyznal Komisji okre§lone uprawnienia
w stosunku do jednostek, bez jakiejkolwiek kontroli ich realizowania, to prawo
dostepu do akt komisji jest jedynym gwarantem poszanowania praw jednostki.

Po drugie, poglad wyrazony w tezie glosowanego orzeczenia nie uwzglednia
norm zawartych w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji

12 J. Trzcinski, Bezposrednie stosowanie zasad naczelnych konstytucji przez sqdy administra-
cyjne, ZNSA 2011, nr 3, s. 30-31.
13'S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 172.
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publicznej'®. W orzeczeniu z dnia 23 lipca 1992 r. Sad Najwyzszy wskazal, ze
obowigzek informowania i wyjas$niania stronom przez organ prowadzacy poste-
powanie caloksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych toczacej si¢ sprawy
[...] powinien by¢ rozumiany tak szeroko, jak to jest tylko mozliwe's. Powyz-
sza ustawa, stanowigc generalng zasade¢ udostepniania informacji publicznej,
przewiduje jednoczesnie rdézne sposoby rozpoznania wniosku o udost¢pnienie
informacji. I tak mozliwe jest jej udostgpnienie, wymienione w art. 7 ust. 1,
jak rowniez odmowa udostepnienia informacji w trybie art. 16 ust. 1, czy tez
stwierdzenie przez organ, iz zadane informacje nie stanowig informacji publicz-
nej i woéwczas organ powiadamia jedynie wnoszacego, ze jego wniosek nie znaj-
duje podstaw w przepisach prawa'®. Jednym z podstawowych sposoboéw udo-
stepnienia informacji publiczne;j jest jej udostepnienie na wniosek, na podstawie
art. 10 u.d.i.p.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji, obywatel ma prawo do uzyskiwania in-
formacji o dziatalnosci organdéw wtadzy publicznej oraz osob petniagcych funkcje
publiczne. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje (w szczegolnosci) dostep
do dokumentéw (art. 61 ust. 2 Konstytucji). Ograniczenie prawa, o ktdrym mowa
w ust. 112, moze nastgpi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslong w ustawach ochro-
n¢ wolnosci 1 praw innych 0s6b 1 podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzad-
ku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa
— art. 61 ust. 3 Konstytucji. Tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 1
i 2, okre$lajg ustawy — art. 61 ust. 4 Konstytucji. W nauce prawa trafnie wska-
zuje sig, iz przepisy Konstytucji RP deklarujg obywatelskie prawo do informacji
o dziatalnosci organéw wladzy publicznej, dostgp obywateli do informacji stano-
wi warunek ich racjonalnego uczestnictwa w podejmowaniu decyzji w sprawach
publicznych, a takze ulatwia im spoleczng kontrol¢ nad procesami sprawowania
wiadzy!”. Aktem prawnym, o ktorym mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji, jest usta-
wa o dostepie do informacji publicznej, ktora opiera si¢ na koncepcji prawa do
informacji jako prawa podmiotowego cztowieka'®.

Stosownie do art. 1 ust. 1 powyzszej ustawy, kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacj¢ publiczng i podlega udostgpnieniu i ponownemu
wykorzystywaniu w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie. Kazdej osobie,
z wyjatkiem przypadkow wskazanych w ustawie, przyshuguje prawo dostepu do
informacji publicznej. Prawo to obejmuje uprawnienia do: 1) uzyskania infor-
macji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie,

“Dz. U.nr 112, poz. 1198 ze zm., ustawa oznaczona w dalszej czesci jako u.d.i.p.

15 Sygn. III ARN 40/92, ,,Pafistwo i Prawo” 1993, z. 3, s. 110.

16 Wyrok NSA z dnia 25 marca 2003 r., sygn. II SA 4059/02, LEX nr 77178.

17 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2000, s. 83.

18 T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostgpie do informacji publicznej, Warszawa
20006, s. 121.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 05/03/2026 08:53:38

Dorota Lebowa, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego... 273

w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego; 2) wgladu do do-
kumentéw urzedowych; 3) dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wybordéw. Zakres prawa do informacji
publicznej jest w orzecznictwie interpretowany szeroko, wskazuje si¢ mianowi-
cie, ze w razie watpliwos$ci, czy zadana informacja miesci si¢ w przedmiocie ure-
gulowanym ustawg, nalezy — respektujac zasade powszechnego dostgpu — inter-
pretowac przepisy na korzys¢ wykonujacego prawo do takiej informacji'.

Dla merytorycznej oceny stanu faktycznego sprawy, w ktdrej zapadto gloso-
wane orzeczenie, decydujace znaczenie ma ustalenie pojgcia informacji publicz-
nej. Odpowiedz na to pytanie ma szczegélne znaczenie przy interpretacji art. 5
ust. 3 u.d.i.p., ktéry stanowi, ze nie mozna z zastrzezeniem ust. 1 i 2, ograniczac
dostepu do informacji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed orga-
nami panstwa, w szczegolnosci w postepowaniu administracyjnym, karnym lub
cywilnym, ze wzgledu na ochrong interesu strony, jezeli postgpowanie dotyczy
wladz publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne albo
0s6b pethigcych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan lub funkcji.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym podkresla sig, ze organy upraw-
nione do wykonywania zadan publicznych z zatozenia nie podejmujg innych
czynnosci jak zatatwianie spraw publicznych, przy czym wykonywanie zadania
publicznego nie moze polegaé na realizacji sprawy prywatnej i stad pod pojeciem
informacji o sprawie publicznej nalezy rozumie¢ kazda czynnos$¢ i kazde dzia-
tanie organu wtadzy publicznej w sferze prawa administracyjnego, czy w sferze
prawa cywilnego. Informacja o dzialaniach organu podjetych w indywidualne;j
sprawie administracyjnej stanowi informacj¢ publiczng®. Jak wyrazit to Naczelny
Sad Administracyjny z wyroku z dnia 30 pazdziernika 2002 r.?! informacj¢ pu-
bliczng stanowi kazda wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze
publiczne oraz osoby petnigce funkcje, a takze inne podmioty, ktore t¢ wladze
realizuja w zakresie tych kompetencji. Prawo do informacji publicznej jest wigc
zasada, a wyjatki od niej powinny by¢ interpretowane $ci§le?. Sad Najwyzszy
w postanowieniu z dnia 28 listopada 2012 .23 dokonujac analizy przestanek orze-
czenia o leczeniu przymusowym, wskazat, ze stosowanie przymusowego leczenia
0s0b uzaleznionych od alkoholu lezy przede wszystkim w interesie spotecznym
i ma shuzy¢ usunieciu zagrozenia ze strony takich osob w sferze zycia rodzinne-
go 1 spotecznego. Nie ma natomiast podstaw prawnych do umieszczenia osoby

1 Wyrok NSA z dnia 2 lipca 2003 r., IT SA 3604/02, LEX nr 78065.

20 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 sierpnia 2008 r., sygn. II SAB/O1 1/08, LEX
nr 510199 oraz wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 pazdziernika 2007 r., sygn. Il SAB/k.r. 56/07,
LEX nr 974177.

21 Sygn. IT SA 1956/02, LEX nr 78062.

22 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2003 r., sygn. IT SA 3572/02, LEX nr 144641.

2 Sygn. IIT CSK 17/12, LEX nr 1293962.
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naduzywajacej alkoholu w zaktadzie lecznictwa odwykowego wyltacznie przez
wzglad na jej interes, jesli swoim zachowaniem nie realizuje przestanki spotecz-
nej poprzez powodowanie rozktadu zycia rodzinnego, demoralizacje¢ matoletnich,
uchylanie si¢ od pracy, czy systematyczne zakldcanie spokoju i porzadku pu-
blicznego. Nie mozna zatem zasadnie twierdzi¢, ze gminna komisja rozwigzywa-
nia problemow alkoholowych w ramach postgpowania o zastosowanie leczenia
przymusowego zajmuje si¢ przede wszystkim stanem zdrowia oséb fizycznych.
Obowigzkiem tego organu jest bowiem analiza przestanek zastosowania takiego
rodzaju leczenia z uwagi na interes spoteczny, ktoremu przepisy u.w.t. przyznaja
pierwszenstwo.

Skarzacy w analizowanej sprawie domagat si¢ dorgczenia kserokopii szcze-
gotowo opisanych dokumentow potwierdzonych za zgodnosc¢ z oryginalem, znaj-
dujacych sie w aktach prowadzonej wobec niego sprawy. Takie zgdanie dotyczy
faktow wynikajacych z dziatalnosci organu administracyjnego. Tymi faktami
beda bowiem protokoty z posiedzen Gminnej Komisji Rozwigzywania Proble-
moéw Alkoholowych, protokoly z wystuchania $wiadkow i osoby, ktdrej poste-
powanie dotyczy, pisma kierowane przez Komisj¢ do zaktadu pracy, policji czy
innych instytucji wraz z odpowiedziami, rozstrzygnig¢cia podejmowane w toku
postepowania*!. Okolicznos¢, czy te czynnos$ci beda stanowity (czy tez nie) prze-
jaw stosowania prawa, nie ma znaczenia dla traktowania ich jako informacji
w sprawach publicznych. Kazda bowiem czynno$¢ podjeta przez organ publiczny
musi opiera¢ si¢ na przepisach prawa i w tym zakresie stanowi fakt stosowania
prawa. Traktowanie ww. dokumentdéw jako akt administracyjny rowniez nie sta-
nowi przeszkody co do ich udostepnienia. Akta administracyjne jako zbiér doku-
mentow zgromadzonych i wytworzonych przez organy administracyjne stanowia
informacj¢ publiczna®.

Reasumujgc, informacja o dzialaniach organu podjetych w indywidualnej
sprawie administracyjnej stanowi informacje publiczna, a wobec powyzszego or-
gan badz winien jg udostgpnié, badz tez jezeli uzna, iz z uwagi na jakie$ dobro,
chroniong tajemnice podlega ono ochronie, winien wyda¢ decyzj¢ administracyj-
na, bowiem zadanie skarzacego jest zgodne z art. 3 ust. 2 u.d.i.p.

Ponadto — jak wyzej wskazano — prawo dostgpu do informacji publicznej
obejmuje réwniez uprawnienia do dostepu do posiedzen kolegialnych organéw
wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw. Konstytucyjna za-
sada jawnosci organéw wladzy publicznej znajduje pelne zastosowanie do ad-

2% Na temat charakteru prawnego rozstrzygnie¢ podejmowanych przez Gminng Komisje Roz-
wigzywania Problemow Alkoholowych w toku postepowania o zastosowanie leczenia przymuso-
wego zob.: D. Lebowa, W. Maciejko, Gminna komisja rozwigzywania problemow alkoholowych,
Warszawa 2011, s. 1031 111-112.

% Wyrok NSA z dnia 11 maja 2006 r., sygn. II OSK 812/05, LEX nr 236465 oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 7 maja 2004 r., sygn. II SA/Wa 221/04, LEX nr 146742.
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ministracji samorzadowej 1 znajduje odzwierciedlenie w art. 11 b ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym?*, zgodnie z ktérym dziatalno$¢ organow
gminy jest jawna, a jej ograniczenia jawno$ci moga wynika¢ wylacznie z ustaw;
jawno$¢ dziatania organdw gminy obejmuje w szczegolnosci prawo obywateli
do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji,
a takze dostgpu do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicz-
nych, w tym protokotow posiedzen organow gminy i komisji rady gminy.

Jak wynika z art. 4 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, pod-
miotami obowigzanymi do udostepnienia informacji publicznej sa, co do zasady,
wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne. Gminne
komisje rozwiazywania problemoéw alkoholowych sa gminnymi organami po-
mocniczymi, ktére realizujg zadania publiczne z zakresu zadan wiasnych gminy,
co w konsekwencji daje podstawe do stwierdzenia, iz w $§wietle art. 19 ustawy
o dostepie do informacji publicznej organy te maja m.in. obowiazek sporzadza-
nia i udostepniania protokotéw lub stenograméw swoich obrad, chyba ze sporzg-
dza oraz udostepnig materiaty audiowizualne lub teleinformatyczne rejestrujace
w pelni te obrady. Na gruncie sprawy dotyczacej dziatalno$ci gospodarczej, po-
legajacej m.in. na sprzedazy alkoholu, WSA wyrazil poglad, ze skoro Gminna
Komisja Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych na podstawie ustawy o do-
stepie do informacji publicznej jest podmiotem obowigzanym do udostgpnienia
informacji publicznej w trybie ww. ustawy, jest ona roOwniez zwigzana trybem
udostepniania informacji publicznej okreslonym ustawg?’. Moim zdaniem znaj-
duje on pelne zastosowanie do postepowania dotyczacego obowiazku poddania
si¢ leczeniu odwykowemu.

W nauce prawa informacje¢ publiczng okre§lono jako tres¢ kazdego dokumen-
tu sporzadzonego lub otrzymanego przez organy lub inne podmioty uczestnicza-
ce w wykonywaniu kompetencji wladzy publicznej?®. Dokumenty sporzgdzane
przez komisj¢ maja najczesciej posta¢ protokotow, zwlaszcza zawierajacych
wyjasnienia wystuchanych oséb, w jej posiadaniu znajduja si¢ rowniez wnioski
(formularze), ktére stanowity podstawe wszczecia postepowania. Brak jest za-
tem argumentoéw przemawiajacych za odmowa udostepnienia tych dokumentow
osobie, ktorej postepowanie dotyczy. Granice udostepnienia informacji zakresla
cytowany wyzej art. 5 ustawy o dostgpie do informacji publicznej, ktory ograni-
cza mozliwos¢ udostgpnienia informacji z uwagi na przepisy ustaw szczegdlnych.
Ograniczenia tego rodzaju zawiera ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie
danych osobowych?. Jednak w przypadku, gdy informacja zawiera dane osobo-

26 Tekst jednolity Dz. U. z 2013 1., poz. 594 ze zm.

27 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 listopada 2007 r., IT SAB/Ed 60/07, LEX nr 445151.
2 M. Jabtonki, K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice, Wroctaw 2002, s. 110.
¥ Tekst jednolity Dz. U. z 2002 r. nr 101, poz. 926 ze zm.
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we, organ powinien dokona¢ stosownych przeksztatcen, aby sama tre$¢ informa-
cji bez danych osobowych mogta by¢ udostepniona.

Trzecia grupa argumentdéw przemawiajacych za petng dostgpnoscig dokumen-
tow zgromadzonych w toku postepowania prowadzonego przez Komisje wynika
z faktu, iz jest to pierwszy etap realizacji obowigzku poddania si¢ leczeniu przez
osobe uzalezniong od alkoholu. Drugi za$ etap dotyczy postepowania przed sa-
dem powszechnym, ma on charakter sformalizowany — toczy si¢ wedlug regut
okreslonych w kodeksie postepowania cywilnego®, ze wszystkimi tego konse-
kwencjami. Jak wskazuje art. 26 ust. 3 u.w.t., do wniosku kierowanego do sadu
dotacza si¢ zebrang dokumentacj¢ wraz z opinig bieglego, jezeli badanie przez
bieglego zostato przeprowadzone. Powyzsza dokumentacja stanowi zatacznik do
wniosku. Stosownie natomiast do tresci art. 128 k.p.c., do pisma sktadanego do
sadu nalezy dotaczy¢ jego odpisy i1 odpisy zatacznikow, aby doreczy¢ je uczest-
niczacym w sprawie osobom, a ponadto, jezeli w sgdzie nie ztozono zatacznikow
w oryginale — po jednym odpisie kazdego zalacznika do akt sgdowych. Oznacza
to, ze zebrana dokumentacja (w tym protokoly posiedzen i wyjasnienia §wiad-
koéw) i1 opinia bieglego powinny zosta¢ ztozone wraz z odpisami dla uczestnika
postepowania. Rozwigzanie to jest wyrazem zasady jawnosci postgpowania i ma
umozliwi¢ uczestnikowi skuteczna realizacj¢ planowanej strategii obrony, przy
tym ,,odpisem” pisma w rozumieniu art. 128 k.p.c. jest jego dalszy egzemplarz
zgodny z oryginalem. Moze to by¢ kopia tego pisma lub osobno wykonany jego
duplikat’'. Tym samym z chwilg ztozenia wniosku do sgdu przez komisje osoba,
ktorej postepowanie dotyczy, staje si¢ uczestnikiem postepowania nieprocesowe-
go i jawne dla niej stajg si¢ wszystkie dokumenty zlozone wraz z wnioskiem.
Procedura cywilna nie zna bowiem instytucji anonimizacji danych (zwtaszcza
danych osobowych os6b, ktore wnioskowaly o wszczecie postegpowania przez
Komisje, ani tez przestuchanych §wiadkoéw), charakterystycznej dla ustawy o do-
stepie do informacji publiczne;.

Na marginesie nalezy dodaé jeszcze jedna uwage. Otd6z wymagania formal-
ne wniosku wszczynajacego postgpowanie nieprocesowe ksztalttujg przepisy art.
511 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 187 § 1 k.p.ciart. 126 § 1 k.p.c. Wniosek Gmin-
nej Komisji Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych o zastosowanie leczenia
przymusowego powinien zawiera¢ nastepujace elementy: a) oznaczenie sadu
rejonowego, do ktorego jest skierowany; b) oznaczenie komisji z podaniem jej
siedziby; ¢) imi¢, nazwisko i adres zamieszkania uczestnika postgpowania, to jest
osoby, ktorej wniosek dotyczy; d) imi¢ i nazwisko procesowego pelnomocnika
Komisji, jezeli zostat ustanowiony; €) oznaczenie, ze wniosek dotyczy zastoso-

30 Ustawa z dnia 11 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego, Dz. U. nr 43, poz. 296
ze zm., dalej k.p.c.
31 Postanowienie SN z dnia 8 marca 2005 r., sygn. IV CZ 2/05, LEX nr 603428.
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wania obowigzku poddania si¢ leczeniu w zaktadzie lecznictwa odwykowego;
f) zadanie zastosowania obowigzku poddania si¢ leczeniu przez oznaczong osobe;
g) przytoczenie okolicznos$ci faktycznych uzasadniajgcych zadanie; h) wskazanie
dowodow na poparcie przytoczonych okoliczno$ci; i) podpis osoby uprawnionej
do reprezentacji komisji; j) wymienienie zalgcznikow.

Z tredci art. 26 ust. 3 u.w.t. wynika, ze dotaczenie zgromadzonej przez Ko-
misj¢ dokumentacji stanowi dodatkowy wymoég formalny wniosku. Ewentu-
alne niedotaczenie dokumentacji powinno zatem skutkowaé wezwaniem przez
przewodniczacego wydziatu sadu rejonowego do usunigcia tego braku, co moze
spowodowa¢ (w przypadku uptywu zakreslonego terminu) wydanie zarzadzenia
o zwrocie wniosku. Stan faktyczny w glosowanym orzeczeniu wskazuje, ze doku-
mentacja nie zostala wczesniej dotaczona do wniosku (skoro skarzacy nie doma-
gat si¢ doreczenia jej odpisu przez sad jako zatgcznika do wniosku). Podkreslenia
wymaga to, ze taka nieprawidlowa praktyka organu moze prowadzi¢ do faktycz-
nego sparalizowania postepowania sadowego. Podniesienie bowiem przez uczest-
nika (osobe, ktorej dotyczy wniosek o zastosowanie leczenia przymusowego) juz
w toku postepowania zarzutu, ze wniosek dotknigty byt brakiem formalnym (brak
dokumentacji postepowania przed Gminng Komisjg Rozwigzywania Problemoéw
Alkoholowych), obliguje sad do wezwania wnioskodawcy, to jest Komisji, do
jego usuniecia pod rygorem zawieszenia postepowania (art. 177 § 1 pkt 6 k.p.c.)®,
co z kolei moze spowodowac¢ umorzenie catego postepowania sadowego (art. 182

§ 1 k.p.c.).

32 Zob. postanowienie SN z dnia 14 kwietnia 1967 r., sygn. I1 CZ 25/67, LEX nr 6139.
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