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Akty prawne

dyrektywa 96/71/WE

dyrektywa 2006/126/WE

dyrektywa 2012/19/UE

dyrektywa 2015/2302

dyrektywa ustugowa

EKDA

EKPC
k.c.

k.k.
k.k.s.

Konstytucja

konwencja wiedenska
21961 r.

konwencja wiedenska
21963 r.

k.p.

k.p.a.

Wykaz skrotéow

dyrektywa 96/71/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 16.12.1996 r.
dotyczaca delegowania pracownikow w ramach $wiadczenia ustug
(Dz.Urz. WEL 1821997 1.,s. 1)

dyrektywa 2006/126/WE  Parlamentu  Europejskiego i Rady
220.12.2006 r. w sprawie praw jazdy (Dz.Urz. UE L 403, s. 18)
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/19/UE z 4.07.2012 r.
w sprawie zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego (WEEE)
(Dz.Urz. UE L 197, s. 38)

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302
z 25.11.2015 r. w sprawie imprez turystycznych i powigzanych ustug
turystycznych, zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrek-
tywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylajaca
dyrektywe Rady 90/314/EWG (Dz.Urz. UE L 326, 5. 1)

dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12.12.2006 r.
dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym (Dz.Urz. UE L 376, s. 36)
Europejski Kodeks Dobrej Administracji (zob. https://www.
ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/3510; https://bip.brpo.gov.pl/
pliki/ 1192700305, dostep: 15.07.2023 1.)

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, spo-
rzadzona w Rzymie 4.11.1950 r. (Dz.U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2023 r. poz. 1610
ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138 ze zm.)
ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2023 r.
poz. 654 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.)

Konwencja wiedenska o stosunkach dyplomatycznych, sporzadzona
w Wiedniu 18.04.1961 r. (Dz.U. z 1965 r. Nr 37, poz. 232, zal.)
Konwencja wiedefiska o stosunkach konsularnych, sporzadzona
w Wiedniu 24.04.1963 r. (Dz.U. z 1982 1. Nr 13, poz. 98, zat.)

ustawa z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2023 r. poz. 1465)
ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 22023 r. poz. 775 ze zm.)
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Wykaz skrétow

k.p.c.

k.p.k.

KPP

k.r.o.

k.s.h.

k.w.

model

nowela z 31.01.1980 r.
nowela z 3.12.2010 r.

nowelaz 10.01.2014 r.

nowela z 7.04.2017 r.

nowela z 21.02.2019 r.

nowela z 11.08.2021 r.
0.p.

p-gg

p-gk.

p-o.s.

p-p-s-a.

p-r.d.

p-s-w.

ustawa z 17.11.1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U.
22023 r. poz. 1550 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1375 ze zm.)

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
220161, s. 389)

ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1359 ze zm.)

ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spétek handlowych (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1467 ze zm.)

ustawa z 20.05.1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2022 r. poz. 2151
ze zm.)

model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej
ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
Nr 4, poz. 8 ze zm.) - uchylona

ustawa z 3.12.2010 r. - o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2011 . Nr 6, poz. 18 ze zm.)

ustawa z 10.01.2014 r. 0 zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. poz. 183)

ustawa z 7.04.2017 1. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935)

ustawa z 21.02.2019 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z zapew-
nieniem stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i w spra-
wie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrek-
tywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.U.
poz. 730)

ustawa z 11.08.2021 r. o0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (Dz.U. poz. 1491)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2651 ze zm.)

ustawa z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2023 r.
poz. 633 ze zm.)

ustawa z 17.05.1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U.
22023 r. poz. 1752 ze zm.)

ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2556 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi (Dz.U. z 2023 . poz. 1634 ze zm.)

ustawa z 20.06.1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1047 ze zm.)

ustawa z 27.07.2005 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. z 2017 1.
poz. 2183 ze zm.) - nie obowigzuje
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Wykaz skrétow

p.s.w.n.

p-u.s.a.

p-u.s.p.
p-w.p.
p-w.u.ra.
pr. adw.

pr. at.
pr. bank.

pr. bud.

pr. cel.
pr. en.

pr. farm.

pr. kons.
pr. not.

pr. pocz.
pr. pras.
pr. prob.
pr. prok.

pr. przeds.

pr. rest.
pr. stow.
pr. up.

pr. wod.
pr. zgr.

r.N.0.Z.

I.0.P.S.W.

ustawa z 20.07.2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U.
22023 r. poz. 742 ze zm.)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych
(Dz.U. 22022 r. poz. 2492)

ustawa z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U.
22023 r. poz. 217 ze zm.)

ustawa z 30.06.2000 r. — Prawo wiasnosci przemystowej (Dz.U. z 2023 1.
poz. 1170)

ustawa z 3.10.1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng (Dz.U. Nr 133, poz. 872 ze zm.)

ustawa z 26.05.1982 r. - Prawo o adwokaturze (Dz.U. z 2022 r. poz. 1184
ze zm.)

ustawa z 29.11.2000 1. - Prawo atomowe (Dz.U. 2 2023 1. poz. 1173)
ustawa z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 2324
ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2023 r. poz. 682
ze zm.)

ustawa z 19.03.2004 r. - Prawo celne (Dz.U. z 2023 r. poz. 1590)

ustawa z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2022 r. poz. 1385
ze zm.)

ustawa z 6.09.2001 r. - Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2022 r. poz. 2301
ze zm.)

ustawa z 25.06.2015 r. - Prawo konsularne (Dz.U. z 2023 r. poz. 1329)
ustawa z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie (Dz.U. z 2022 r. poz. 1799)
ustawa z 23.11.2012 r. - Prawo pocztowe (Dz.U. z 2023 r. poz. 1640)
ustawa z 26.01.1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914)
ustawa z 1.04.2011 r. - Prawo probiercze (Dz.U. z 2023 1. poz. 536)
ustawa z 28.01.2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2023 r. poz. 1360
ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2023 r. poz. 221
ze Zm.)

ustawa z 15.05.2015 r. - Prawo restrukturyzacyjne (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2309 ze zm.)

ustawa z 7.04.1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2261)

ustawa z 28.02.2003 r. - Prawo upadlosciowe (Dz.U. z 2022 r. poz. 1520
ze zm.)

ustawa z 20.07.2017 r. - Prawo wodne (Dz.U. z 2023 r. poz. 1478 ze zm.)
ustawa z 24.07.2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1389)

rozporzadzenie Ministra Finansow z 22.08.2005 r. w sprawie nali-
czania odsetek za zwloke oraz oplaty prolongacyjnej, a takze zakresu
informacji, ktére musza by¢ zawarte w rachunkach (Dz.U. z 2021 r.
poz. 703)

rozporzadzenie Rady Ministrow z 8.01.2002 r. w sprawie organi-
zacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U. Nr 5,
poz. 46)
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Wykaz skrétow

r.p.a. -

LW.IM.W.T. -

rL.W.w.m. -

regulamin NSA -

regulamin prokuratury -

regulamin WSA -

rozporzadzenie nr 515/97 -

rozporzadzenie -

nr 910/2014

rozporzadzenie 2016/679, -
RODO

rozporzadzenie -
2016/1012

rozporzadzenie 2017/625 -

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepo-
waniu administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.) - nie obowia-
zuje

rozporzadzenie Rady Ministrow z 24.06.2008 r. w sprawie wspol-
pracy ministra wlasciwego do spraw rolnictwa z wladciwymi organami
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i Komisja Europejska w zakre-
sie sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem prawodawstwa zootech-
nicznego (Dz.U. Nr 128, poz. 819) - nie obowigzuje

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji
z 2.06.2017 r. w sprawie wysoko$ci wynagrodzenia i podlegajacych
zwrotowi wydatkéw mediatora w postepowaniu administracyjnym
(Dz.U. poz. 1088)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 4.07.2020 r. —
Regulamin Naczelnego Sadu Administracyjnego (Dz.U. poz. 1202 ze zm.)
rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 7.04.2016 r. - Regulamin
wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych
prokuratury (Dz.U. 2 2023 r. poz. 1115)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 5.08.2015 1. —
Regulamin wewnetrznego urzedowania wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych (Dz.U. poz. 1177 ze zm.)

rozporzadzenie Rady (WE) nr 515/97 z 13.03.1997 r. w sprawie wza-
jemnej pomocy miedzy organami administracyjnymi Panstw Czlon-
kowskich i wspotpracy miedzy Panstwami Czlonkowskimi a Komisja
w celu zapewnienia prawidlowego stosowania przepisow prawa celnego
irolnego (Dz.Urz. WEL 82,s. 1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 910/2014
z 23.07.2014 r. w sprawie identyfikacji elektronicznej i ustug zaufania
w odniesieniu do transakgji elektronicznych na rynku wewnetrznym
oraz uchylajace dyrektywe 1999/93/WE (Dz.Urz. UE L 257, 5. 73)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogolne rozporza-
dzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UEL 119, s. 1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1012
2 8.06.2016 r. w sprawie zootechnicznych i genealogicznych warunkow
dotyczacych hodowli zwierzat hodowlanych czystorasowych i mieszan-
coéw swini, handlu nimi i wprowadzania ich na terytorium Unii oraz
handlu ich materiatem biologicznym wykorzystywanym do rozrodu
i jego wprowadzania na terytorium Unii oraz zmieniajace rozporza-
dzenie (UE) nr 652/2014, dyrektywy Rady 89/608/EWG i 90/425/EWG
i uchylajace niektore akty w dziedzinie hodowli zwierzat (,,rozporza-
dzenie w sprawie hodowli zwierzat”) (Dz.Urz. UE L 171, s. 66)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/625
z 15.03.2017 r. w sprawie kontroli urzedowych i innych czynnosci urze-
dowych przeprowadzanych w celu zapewnienia stosowania prawa zyw-
nosciowego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu

20



Wykaz skrétow

rozporzadzenie IMI

TFUE

TUE
wb.a.

u.b.m.

wd.a.r.
ud.e.
w.d.i.p.
ud.l

u.d.o.

ud.p.s.u.
u.d.publ.
wel

w.eld.o.

u.e.r.

zwierzat, zdrowia roélin i $rodkéw ochrony roélin, zmieniajace roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 999/2001,
(WE) nr 396/2005, (WE) nr 1069/2009, (WE) nr 1107/2009, (UE)
nr 1151/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE) 2016/2031,
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2005 i (WE) nr 1099/2009 oraz
dyrektywy Rady 98/58/WE, 1999/74/WE, 2007/43/WE, 2008/119/WE
i 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady
89/608/EWG, 89/662/EWG, 90/425/EWG, 91/496/EWG, 96/23/WE,
96/93/WE i 97/78/WE oraz decyzje Rady 92/438/EWG (rozporzadze-
nie w sprawie kontroli urzedowych) (Dz.Urz. UE L 95, 5. 1)
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1024/2012
z 25.10.2012 r. w sprawie wspdlpracy administracyjnej za posrednic-
twem systemu wymiany informacji na rynku wewnetrznym i uchyla-
jace decyzje Komisji 2008/49/WE (,,rozporzadzenie w sprawie IMI”)
(Dz.Urz. UEL 316,s. 1)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202
220161, 8. 47)

Traktat o Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 20222016 1., 5. 13)

ustawa z 21.05.1999 r. o broni i amunicji (Dz.U. z 2022 r. poz. 2516
ze zm.)

ustawa z 18.08.2011 r. o bezpieczenistwie morskim (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1666 ze zm.)

ustawa z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2023 r. poz. 519
ze zm.)

ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2512 ze zm.)

ustawa z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2023 1.
poz. 285 ze zm.)

ustawa z 6.09.2011 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
22022 1. poz. 902)

ustawa z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. z 2023 r. poz. 991
ze zm.)

ustawa z 6.08.2010 r. o dowodach osobistych (Dz.U. z 2022 r. poz. 671
ze zm.)

ustawa z 5.07.1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 2117)

ustawa z 10.06.2016 r. o delegowaniu pracownikéw w ramach §wiadcze-
nia ustug (Dz.U. z 2021 r. poz. 1140 ze zm.)

ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 645
ze zm.)

ustawa z 24.09.2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2022 r. poz. 1191
ze zm.)

ustawa z 10.04.1974 r. o ewidencji ludnoéci i dowodach osobistych
(Dz.U. 2 2006 r. Nr 139, poz. 993 ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych (Dz.U. z 2023 . poz. 1251)
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uf.i.

u.f.p.

u.g.h.
u.g.n.

u.g.n.r.

u.i.a.

w.i.d.p.

wil
wiw.

uj.h.ar

uw.j.p.
uwk.p.

wk.s.c.

ul.z.b.a.
u.m.p.o.
u.m.w.
uw.n.n.c.
u.NSA1995

uo.
u.0.d.o.

u.0.d.0.1997
wo.grl
w.o.i.f.

u.0.i.n.

uw.o.kk.

ustawa z 27.05.2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu
alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 681
ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1270 ze zm.)

ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. z 2023 r. poz. 227)
ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2023 r.
poz. 344 ze zm.)

ustawa z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panistwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2329 ze zm.)

ustawa z 19.04.1991 . o izbach aptekarskich (Dz.U. z 2021 r. poz. 1850)
ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizu-
jacych zadania publiczne (Dz.U. z 2023 r. poz. 57 ze zm.)

ustawa z 2.12.2009 r. o izbach lekarskich (Dz.U. z 2021 r. poz. 1342)
ustawa z 29.01.2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2629 ze zm.)

ustawa z 21.12.2000 r. o jakosci handlowej artykutéw rolno-spozyw-
czych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1980)

ustawa z 7.10.1999 r. o jezyku polskim (Dz.U. z 2021 r. poz. 672)
ustawa z 5.01.2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz.U. z 2023 r. poz. 622
ze zm.)

ustawa z 28.07.2005 r. o kosztach sagdowych w sprawach cywilnych
(Dz.U. 22023 r. poz. 1144 ze zm.)

ustawa z 28.09.1991 r. o lasach (Dz.U. z 2023 r. poz. 1356 ze zm.)
ustawa z 26.01.2023 1. o zmianie ustaw w celu likwidowania zbednych
barier administracyjnych i prawnych (Dz.U. poz. 803)

ustawa z 29.06.2007 r. o0 miedzynarodowym przemieszczaniu odpadéw
(Dz.U. 22020 r. poz. 1792)

ustawa z 21.06.2002 r. o materiatach wybuchowych przeznaczonych do
uzytku cywilnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2378)

ustawa z 24.03.1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
cow (Dz.U. 2 2017 r. poz. 2278)

ustawa z 11.05.1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.) — nie obowiazuje

ustawa z 14.12.2012 r. o odpadach (Dz.U. 2 2023 r. poz. 1587 ze zm.)
ustawa z 10.05.2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1781)

ustawa z 29.08.1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2016 r.
poz. 922 ze zm.) - nie obowiazuje

ustawa z 3.02.1995 1. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U.
22022 r. poz. 2409 ze zm.)

ustawa z 29.07.2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz.U.
22023 r. poz. 646 ze zm.)

ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2023 .
poz. 756 ze zm.)

ustawa z 16.02.2007 1. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U.
22023 r. poz. 1689 ze zm.)
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u.0.m.
w.o.m.f.p.
w.o.n.d.f.

uw.0.0
u.o0.p.

1.0.p.1962
U.0.pIZyr.

u.o.publ.

U.0.I.0.W.
u.0.S.

Uu.0.Z.
U.0.Z.0.Z.

U.0.Z.Z.

uP
w.p.d.d.p.

w.p.ea.
w.p.m.
w.p.n.

W.p.nL.W.p.

w.p.o.lL
wp.p.z.
uw.p.s.

u.p.sam.

ustawa z 21.03.1991 1. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (Dz.U. z 2023 r. poz. 960 ze zm.)

ustawa z 20.01.2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariu-
szy publicznych za razace naruszenie prawa (Dz.U. z 2016 r. poz. 1169)
ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finansoéw publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 289 ze zm.)

ustawa z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. poz. 2305 ze zm.)
ustawa z 2.04.2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1989)

ustawa z 15.02.1962 r. o obywatelstwie polskim (Dz.U. z 2000 r. Nr 28,
poz. 353 ze zm.) - uchylona

ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2023 r. poz. 1336
ze zm.)

ustawa z 29.07.2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania
instrumentéw finansowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz
o spétkach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2554 ze zm.)

ustawa z 18.12.2003 r. o ochronie roélin (Dz.U. z 2017 r. poz. 2138
ze zm.) — nie obowigzuje

ustawa z 19.12.2003 r. o organizacji rynkéw owocéw i warzyw oraz
rynku chmielu (Dz.U. 2 2023 r. poz. 1318)

ustawa z 16.11.2006 1. o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2022 r. poz. 2142
ze zm.)

ustawa z 21.08.1997 1. o ochronie zwierzat (Dz.U. z 2023 r. poz. 1580)
ustawa z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. 22022 r. poz. 840 ze zm.)

ustawa z 11.03.2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu
choréb zakaznych zwierzat (Dz.U. z 2023 r. poz. 1075)

ustawa z 6.04.1990 1. o Policji (Dz.U. z 2023 r. poz. 171 ze zm.)

ustawa z 9.05.2018 r. o przetwarzaniu danych dotyczacych przelotu
pasazera (Dz.U. z 2022 r. poz. 1441)

ustawa z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. 22022 r. poz. 479 ze zm.)

ustawa z 5.08.2015 r. o pracy na morzu (Dz.U. z 2023 r. poz. 1694
ze zm.)

ustawa z 29.07.2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii (Dz.U. z 2023 r.
poz. 172)

ustawa z 17.11.2021 r. o przeciwdziataniu nieuczciwemu wykorzysty-
waniu przewagi kontraktowej w obrocie produktami rolnymi i spozyw-
czymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1773)

ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i opfatach lokalnych (Dz.U. 2 2023 r.
poz. 70)

ustawa z 16.12.2005 r. o produktach pochodzenia zwierzecego (Dz.U.
22023 1. poz. 872)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2023 r. poz. 901
ze zm.)

ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2022 .
poz. 530)
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u.p.t.n.
uw.p.u.p.
w.p.z.p.

u.pet.
uw.RPD

uw.RPO
wr.e.p.e.
wr.m.
wr.p.
WrI.p.L.
wr.p.w.e.

wr.t.
W.I.Z.S.

wrz.p.

u.s.
u.s.C.

u.s.d.g.
u.s.g.
w.s.h.u.e.
ws.k.o.
w.s.m.d.k.
.5.0.
u.s.p.
w.s.u.s.

U.S.W.

ustawa z 19.08.2011 r. o przewozie towaréw niebezpiecznych (Dz.U.
22022 r. poz. 2147 ze zm.)

ustawa z 16.09.1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U.
22023 1. poz. 1917)

ustawa z 27.03.2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. 22023 r. poz. 977 ze zm.)

ustawa z 11.07.2014 1. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870)

ustawa z 6.01.2000 r. o Rzeczniku Praw Drziecka (Dz.U. z 2023 r.
poz. 292)

ustawa z 15.07.1987 1. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2023 1.
poz. 1058)

ustawa z 23.06.2022 r. o rolnictwie ekologicznym i produkcji ekologicz-
nej (Dz.U. z 2023 r. poz. 1235)

ustawa z 19.12.2014 r. o ryboléwstwie morskim (Dz.U. z 2023 r.
poz. 475 ze zm.)

ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1166)
ustawa z 8.07.2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozo-
stawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. z 2017 r. poz. 2097)

ustawa z 20.01.2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji
(Dz.U. 22020 r. poz. 2056 ze zm.)

ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2022 r. poz. 1722)
ustawa z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu 0s6b niepetnosprawnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 100 ze zm.)
ustawa z 11.04.2001 r. o rzecznikach patentowych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 303)

ustawa z 25.06.2010 1. o sporcie (Dz.U. z 2023 r. poz. 2048)

ustawa z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2022 r. poz. 1691
ze zm.)

ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dzialalnoéci gospodarczej (Dz.U.
22017 1. poz. 2168 ze zm.) — nie obowigzuje

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40
ze zm.)

ustawa z 12.06.2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji
gazoéw cieplarnianych (Dz.U. z 2023 r. poz. 589)

ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach odwolawczych
(Dz.U. 22018 r. poz. 570)

ustawa z 9.03.2017 r. o systemie monitorowania drogowego i kole-
jowego przewozu towardw oraz obrotu paliwami opalowymi (Dz.U.
22023 1. poz. 104)

ustawa z 7.09.1991 1. o systemie oswiaty (Dz.U. 2 2022 1. poz. 2230 ze zm.)
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2022 r.
poz. 1526 ze zm.)

ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U.
22023 r. poz. 1230 ze zm.)

ustawa z 5.06.1998 1. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2094 ze zm.)
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u.s.W.g.

W.S.W.Z.Z.

WS.Z.P.I.

U.S.Z.W.0.

u.$.0.Z.

w.s.p.z.p.

ws.ud.e.

u.t.d.

u.t.k.

wu.c.p.g

w.u.h.

wu.i.s.

uw.u.zie.

u.w.a.r.

u.w.b.

uw.l
uw.k.

u.w.t.p.a.

W.Z.i.n.

U.Z.r.n.

u.zZ.s.e.c.

ustawa z 26.03.1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1197)

ustawa z 11.09.2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych
(Dz.U. 22022 r. poz. 536 ze zm.) — nie obowigzuje

ustawa z 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 162 ze zm.)

ustawa z 15.05.2015 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa
oraz o niektorych fluorowanych gazach cieplarnianych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2065)

ustawa z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze srodkéw publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2561 ze zm.)

ustawa z 5.07.2002 r. o $wiadczeniu przez prawnikow zagranicznych
pomocy prawnej w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2020 r. poz. 823)
ustawa z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (Dz.U. z 2023 r.
poz. 390 ze zm.)

ustawa z 18.07.2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz.U.
22020 1. poz. 344)

ustawa z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. z 2022 r. poz. 2201
ze zm.)

ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2023 r.
poz. 1786 ze zm.)

ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U. 22023 r. poz. 1469)

ustawa z 29.08.1997 r. o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw
wycieczek i przewodnikow turystycznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 1944)
ustawa z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko (Dz.U. z 2023 r. poz. 1094 ze zm.)

ustawa z 5.09.2016 . o ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicz-
nej (Dz.U. 22021 r. poz. 1797 ze zm.)

ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wodztwie (Dz.U. z 2023 r. poz. 190)

ustawa z 16.04.2004 r. o wyrobach budowlanych (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1213)

ustawa z 24.06.1994 r. o wlasnosci lokali (Dz.U. z 2021 r. poz. 1048)
ustawa z 18.01.2001 r. o wyscigach konnych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1354)
ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2023 r. poz. 165 ze zm.)

ustawa z 17.10.2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1988)

ustawa z 16.02.2007 r. o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych
i gazu ziemnego oraz zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia
bezpieczenistwa paliwowego panstwa i zaklocen na rynku naftowym
(Dz.U. 22023 1. poz. 1650 ze zm.)

ustawa z 11.09.2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicz-
nym (Dz.U. z 2022 r. poz. 1622)
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u.z.s.p.o.f. -

W.Z.Wp.z. -

U.Z.w.u. -

w.z.z.m.p. -

ustawa czeska nr 500/2004 —
VwVIG -

ZTP -

ustawa z 5.07.2018 r. o zarzadzie sukcesyjnym przedsigbiorstwem osoby
fizycznej i innych ufatwieniach zwigzanych z sukcesja przedsigbiorstw
(Dz.U. 22021 r. poz. 170)

ustawa z 6.03.2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsiebiorcéw zagra-
nicznych i innych oséb zagranicznych w obrocie gospodarczym na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 470)

ustawa z 8.08.1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystu-
gujacych Skarbowi Panstwa (Dz.U. z 2016 r. poz. 154 ze zm.) - nie
obowigzuje

ustawa z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
(Dz.U. 22023 r. poz. 973 ze zm.)

ustawa nr 500/2004 z 24.06.2004 r. spravni rad (Zakon ¢. 500/2004 Sb.)
Verwaltungsverfahrensgesetz (BGBL. 2003 I's. 102) — niemiecka ustawa
0 postepowaniu administracyjnym

Zasady techniki prawodawczej - zalacznik do rozporzadzenia Rady
Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz.U. 22016 r. poz. 283)

Uwaga: przepisy powolane w opracowaniu bez blizszego oznaczenia s przepisami Kodeksu poste-

powania administracyjnego

Oficjalne wydawnictwa z orzecznictwem

Biul. Skarb. -
Biul. SN -
CBOSA -
HUDOC -
ONSA -
ONSAiIWSA -

ONSA-0Z -

OSA -
OSNC -
OSNCK -
OSNKW -
OSNP -

OoSspP -
OSPiKA -
OTK -
OTK-A -
OwSS -

Biuletyn Skarbowy

Biuletyn Sadu Najwyzszego

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, www.nsa.gov.pl
baza orzeczen ETPC, https://hudoc.echr.coe.int

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich
Sadow Administracyjnych (od 2004 r.)

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego. Oddzialy Zamiej-
scowe

Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna (od 1995 r.)
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna i Karna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Karna i Izba Wojskowa
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego - Izba Administracyjna, Pracy i Ubez-
pieczen Spotecznych (od 1995 r. do 2002 r.)

Orzecznictwo Sagdéw Polskich

Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; Zbiér Urzedowy
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; Zbiér Urzedowy, Seria A
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
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Czasopisma

Administracja. TDP
AUNC
AUW
EPS

GAP

GSP

IAP

KPP
KPPubl.
KSP

M. Pod.
M. Praw.
NP

OMT

PiP

POP

PPC

PPH
PPiA

PPP

Pr. Spolek
Prok. i Pr.
Prz. Pod.
Prz. Sejm.
PS

PUG
R.Pr.
RPEiS
Rzeczpospolita. PCD
Sam. Teryt.
SPE

St. Tur.

St. Praw.
ZNSA
ZNUG
ZNU]J
ZNUL

Administracja. Teoria, dydaktyka, praktyka
Acta Universitatis Nicolai Copernici

Acta Universitatis Wratislaviensis
Europejski Przeglad Sadowy

Gospodarka — Administracja Panistwowa
Gdanskie Studia Prawnicze

Informacja w Administracji Publicznej
Kwartalnik Prawa Prywatnego

Kwartalnik Prawa Publicznego

Krakowskie Studia Prawnicze

Monitor Podatkowy

Monitor Prawniczy

Nowe Prawo

Organizacja, Metody, Technika

Panstwo i Prawo

Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

Polski Proces Cywilny

Przeglad Prawa Handlowego

Przeglad Prawa i Administracji

Przeglad Prawa Publicznego

Prawo Spotek

Prokuratura i Prawo

Przeglad Podatkowy

Przeglad Sejmowy

Przeglad Sadowy

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
Radca Prawny

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Rzeczpospolita. Prawo co dnia

Samorzad Terytorialny

Studia Prawno-Ekonomiczne

Studia Iuridica

Studia Prawnicze

Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Gdanskiego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego

Sady i inne instytucje

ETPC
IMI

KRS

- Europejski Trybunal Praw Czlowieka
- system wymiany informacji na rynku wewnetrznym (ang. internal mar-

ket information system)

- Krajowa Rada Sadownictwa
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KUL - Katolicki Uniwersytet Lubelski

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

NTA - Najwyzszy Trybunal Administracyjny

PUODO - Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych

ReNEUAL - Research Network on EU Administrative Law (Grupa Naukowo-
-Badawcza ds. Europejskiego Prawa Administracyjnego)

RPO - Rzecznik Praw Obywatelskich

SA - sad apelacyjny

SKO - samorzadowe kolegium odwolawcze

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunat Konstytucyjny

WSA - wojewodzki sad administracyjny

ZUS - Zaklad Ubezpieczen Spolecznych
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Kodeks postepowania administracyjnego obowigzuje od ponad 60 lat, stanowigc ,,prawny wzo-
rzec ksztattowania stosunkow miedzy jednostka a administracja publiczng w procesie konkre-
tyzowania norm prawa administracyjnego w drodze decyzji administracyjnych” (R. Kedziora,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. IX). Mimo tak dlugiego
czasu obowigzywania komentowanej ustawy instytucje w niej uregulowane nadal wywotuja wat-
pliwosci interpretacyjne. Zrédlem powstajacych watpliwosci s czeste nowelizacje przepiséw Ko-
deksu, jak tez zmiany w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych.

W doktrynie prawa administracyjnego tradycyjnie przeprowadza si¢ podzial norm prawa admini-
stracyjnego na trzy podstawowe kategorie (por. m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢
0g6lna, Torun 1994, s. 30; J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 9):
1) normy ustrojowe (strukturalno-organizacyjne), ktore dotyczg struktury aparatu administracyj-
nego, ,,okreslajg status prawny poszczegdlnych organéw administracji publicznej i wzajemne
powigzania miedzy tymi organami” (J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006,
s.37);
normy materialne, ktore sg zawarte w przepisach powszechnie obowigzujacych i okre-
Slajg prawa i obowiazki ich adresatow - organéw administracji publicznej oraz obywateli
i innych podmiotéw wchodzacych w stosunki prawne z organami administracji publicznej
(por. C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne
ogolne, Warszawa 2003, s. 4) — powstajace z mocy prawa lub poprzez konkretyzacje normy
w postaci wydania aktu administracyjnego (J. Zimmermann, Prawo..., s. 42). Normy te sta-
nowia podstawe ,nawigzania stosunkow materialnoprawnych, ktorych przedmiotem jest
ksztaltowanie interesu prawnego osob niezaleznych prawnie od podmiotéw administruja-
cych” (Z. Ciedlak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 60);
3) normy proceduralne (formalne), ktére reguluja postgpowanie administracyjne, realizu-
jac — poprzez uprawnione do tego organy — wyzej wskazane normy prawa administracyjnego
materialnego. Normy prawa procesowego dotycza bezposrednio ,toku dzialania administracji
publiczney’; ktora poprzez uprawnione do tego organy realizuje normy prawa administracyjnego
materialnego (por. C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie..., s. 4).

%)
~

Na prawo administracyjne materialne skfadaja sie liczne i niezmiernie zréznicowane normy
prawne zaliczane do odrebnych ,,podgatezi prawa” (J. Zimmermann, Prawo..., s. 42), np. prawa
budowlanego, geologicznego i gorniczego, geodezyjnego i kartograficznego, wodnego, gospodarki
nieruchomo$ciami, pomocy spolecznej, ochrony i ksztattowania $rodowiska, zgromadzen pu-
blicznych. Liczne akty prawne zaliczane do aktoéw ,,z zakresu prawa administracyjnego material-
nego’ zawieraja rowniez normy prawa cywilnego i prawa karnego (R. Godlewski, H. Kisilowska,
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Przenikanie si¢ prawa administracyjnego i prawa cywilnego na przykladzie gospodarki nierucho-
mosciami i prawa budowlanego [w:] Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne,
red. A. Doliwa, S. Prutis, Warszawa 2012, s. 34), co powoduje powstanie gatezi prawa o charakte-
rze interdyscyplinarnym (J. Zimmermann, Prawo..., s. 42).

Normy prawa procesowego maja charakter wtérny w odniesieniu do norm prawa materialnego,
stuza bowiem ich realizacji. Normy materialne i procesowe sg zatem wzajemnie silnie powigzane
W ten sposob, Ze istnienie norm materialnych stanowi racje bytu norm procesowych, ktérych
podstawowa funkcja i celem jest zapewnienie uczestnikom postepowania gwarancji ochrony ich
praw w procesie konkretyzacji norm prawa materialnego.

Bioragc pod uwage réznorodnos¢ norm prawa administracyjnego materialnego oraz niewatpli-
wie istniejacg zalezno$¢ norm o charakterze procesowym od specyfiki norm o charakterze ma-
terialnym, nalezy stwierdzi¢, ze skonstruowanie identycznej procedury stuzacej konkretyzacji
kazdego rodzaju normy prawa administracyjnego materialnego jest niezwykle trudne, o ile nie
niemozliwe. Jakg zatem role pelni obecnie kodeksowa regulacja postepowania administracyjnego
i czy mozna mowic¢ o jednym postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym (przez pojecie
postepowania administracyjnego w doktrynie rozumie si¢ ,regulowany przez prawo proce-
sowe cigg czynnosci procesowych podejmowanych przez organy administracji publicznej oraz
inne podmioty postepowania w celu rozstrzygniecia sprawy administracyjnej w formie decyzji
administracyjnej, jak i ciag czynnosci procesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji admi-
nistracyjnej” — zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sg-
dowoadministracyjne, Warszawa 2008, s. 98), czy tez istota tego rodzaju procedur jest ich wielo$¢,
zwigzana nieuchronnie z niejednolitoscig?

Problemy ze stworzeniem jednolitej procedury stuzacej realizacji norm prawa administracyjnego
materialnego wystepujace w ramach tego samego typu postepowania wywieraja wplyw w szcze-
golnosci na kwestie terminologiczne zwigzane z okresleniem zakresu postgpowania administra-
cyjnego jurysdykcyjnego. W doktrynie stanowiska w tym przedmiocie sg rozbiezne. Wedlug
jednego z nich postepowanie administracyjne jurysdykcyjne nie jest uregulowane w jednym akecie
prawnym. Na system jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego sklada sie bowiem poste-
powanie ogolne, uregulowane przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego, oraz po-
stepowania szczegolne, do ktorych oprocz przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
znajdujg zastosowanie, w pierwszej kolejnosci, przepisy odrebne (K. Jandy-Jendroska, J. Jendros-
ka, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System Prawa Administracyjne-
go, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 132). Zgodnie z drugim ze stanowisk
wyrdznia si¢ dwa rodzaje postepowania administracyjnego: postepowanie ogélne i postepowanie
szczegdlne, przy czym postepowanie ogolne jest regulowane przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego, a postepowanie szczegdlne jest postepowaniem, ,w ktorego trybie nastepuje
rozpoznanie i rozstrzygniecie spraw okreslonego rodzaju” (B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Postgpowanie..., s. 99), przy czym jako przyktad postepowania szczegolnego wskazywane
jest postepowanie podatkowe.

Wydaje sie, ze biorac pod uwage metode i zakres regulacji, mozna wyrézni¢ trzy rodzaje postepo-
wan administracyjnych jurysdykcyjnych:
1) postepowanie administracyjne ogélne, w ktorym zastosowanie znajduja jedynie przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego;
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2) postepowanie administracyjne szczegélne (odrebne), w ktérym przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego znajdujg zastosowanie jako lex generali, o ile przepisy szczegdlne
nie wprowadzaja odmiennych uregulowan proceduralnych;

3) postepowanie administracyjne wylaczone, w ktérym przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego co do zasady nie znajduja zastosowania (por. T. Wo$ [w:] Postgpowanie admini-
stracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 97).

Katalog postepowan wylaczonych zostat ustalony przez ustawodawce w art. 3 § 112 k.p.a. Zgod-
nie z tg regulacja przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie do:
1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;
2) spraw uregulowanych w Ordynacji podatkowej;
3) postepowan w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycz-
nych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy szczegélne nie stanowig inacze;.

Jezeli przyjmiemy - zgodnie z wyrazonym wcze$niej pogladem - Ze przez pojecie postepowania
jurysdykcyjnego ogélnego nalezy rozumie¢ jedynie postepowanie uregulowane w pelni i wylacz-
nie przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego, to konsekwentnie musimy stwierdzic,
ze takie postepowania stanowig niewielki margines postepowan administracyjnych. Z reguly bo-
wiem ustawodawca zamieszcza w ustawach prawa administracyjnego materialnego, kreujacych
okreslone sprawy administracyjne rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnej, normy proce-
sowe regulujace okreslone kwestie w sposdb odmienny, niz czyni to Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego.

Przyjmujac natomiast, ze postepowaniem szczegolnym (odrebnym) jest postepowanie, w kto-
rym przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego znajduja zastosowanie zgodnie z zasada
lex specialis derogat legi generali, zbior postepowan szczegdlnych bedzie zbiorem zdecydowanie
najszerszym sposréd wymienionych kategorii postepowan administracyjnych jurysdykcyjnych.
Analiza przepisow ustaw z zakresu prawa materialnego administracyjnego prowadzi do wniosku,
ze ,,niemal we wszystkich postepowaniach jurysdykcyjnych znajdujemy przepisy odrebne (szcze-
golne), ktore wylaczaja w okreslonym zakresie stosowanie przepisow k.p.a. Kodeks ten znajduje
wiec zastosowanie dopiero w drugiej (ostatniej) kolejnosci” (T. Wo$ [w:] Postgpowanie admini-
stracyjne, red. T. Wos, s. 100).

Majac na uwadze, ze postepowania, w ktorych nastepuje konkretyzacja norm prawa administra-
cyjnego materialnego, w licznych wypadkach majg charakter postepowania administracyjnego
jurysdykcyjnego, ogélnego lub szczegdlnego, nalezy podnies¢, ze pomimo postepujacej dekody-
fikacji postepowania administracyjnego Kodeks postepowania administracyjnego niezmiennie
pozostaje niezwykle istotng regulacja wywierajaca wplyw na ksztalt postepowan administracyj-
nych jurysdykcyjnych. Jego nieoceniona wprost rola polega na zapewnieniu stronie postepowania
administracyjnego licznych realnych gwarancji ochrony jej praw.

% % %

Niniejszy komentarz do Kodeksu postepowania administracyjnego jest kierowany do szerokiego
kregu Czytelnikow — zaréwno teoretykow, jak i praktykow stosowania prawa, w szczegdlnosci do
pracownikow organdw administracji publicznej, osob wykonujacych zawody prawnicze zwigzane
ze stosowaniem przepiséw prawa administracyjnego, aplikantow i studentow.
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Objasniajgc poszczegolne instytucje postepowania administracyjnego, autorzy odwotywali sie do
dorobku doktryny oraz orzecznictwa, w szczegélnosci Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyz-
szego i sadow administracyjnych, co nadaje opracowaniu wymiar praktyczny.

W trzecim wydaniu komentarza uwzgledniono w szczegdlnosci zmiany wynikajace z: ustawy
z 16.07.2020 r. o udzielaniu pomocy publicznej w celu ratowania lub restrukturyzacji przedsie-
biorcow (Dz.U. poz. 1298), ustawy z 18.12.2020 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz
niektdérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r. poz. 54), ustawy z 21.01.2021 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 187), ustawy
z 11.08.2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. poz. 1491),
ustawy z 18.11.2020 r. o doreczeniach elektronicznych (Dz.U. z 2023 r. poz. 285 ze zm.), ustawy
28.06.2022 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu automatyzacji zatatwiania niektorych spraw przez
Krajowa Administracje Skarbowa (Dz.U. poz. 1301 ze zm.) oraz ustawy z 7.10.2022 r. o zmianie
niektérych ustaw w celu uproszczenia procedur administracyjnych dla obywateli i przedsigbior-
cow (Dz.U. poz. 2185).

Niniejsze opracowanie zostalo przygotowane na podstawie stanu prawnego obowigzujacego
1 pazdziernika 2023 r.

Hanna Knysiak-Sudyka
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z dnia 14 czerwca 1960 r.

Kodeks postepowania administracyjnego

(tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 775; zm.: Dz.U. z 2023 1. poz. 803)






DZIAL |
Przepisy ogolne
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ski M., Zaufanie instytucjonalne w kontekscie ustawowej zasady zaufania jednostki do panstwa, RPEIS 2012/2;
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Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017; Postepowanie sgdowoadministracyjne, red. T. Wos,
Warszawa 2004, 2017; Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wo$, Warsza-
wa 2016; Wos T., Obowigzek uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli w toku postepowa-
nia administracyjnego (art. 7 in fine k.p.a.), KSP 1987/20; Wo$ T., Pojecie ,,sprawy” w przepisach kodeksu postepo-
wania administracyjnego [w:] Ksiega z okazji 40-lecia pracy naukowej profesora Jana Jendroski, AUW. Prawo
1990/168; Wos T., Status procesowy gminy i jej organow w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, PPP 2014/4;
Wos T., Glosa do wyroku NSA z 9.03.1988 r., IV SAB 30/87, OSP 1989/6, poz. 133; Wronkowska S., Zielinski M.,
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stepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018; Wrébel A., Jaskowska M., Wilbrandt-Gotowicz M.,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020; Wygoda K., Administrator danych w admi-
nistracji publicznej [w:] M. Jablonski, M. Sakowska-Baryla, K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowanie RO-
DO? Wybrane zagadnienia z zakresu funkcjonowania administracji publicznej, Wroctaw 2018; Zawistowski J.,
Glosa do uchwaly SN (5) z 23.07.1992 r, IIIl AZP 9/92, PiP 1993/2; Zielinski A., Glosa do uchwaly NSA (7)
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administracyjne, Przemysl-Rzeszow 2012.

ROZDZIAL 1
Zakres obowigzywania

[Przedmiotowy i podmiotowy zakres obowigzywania]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci
tych organéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnych albo zalatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiota-
mi, gdy s3 one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zalatwiania
spraw okreslonych w pkt 1;

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwoé¢ miedzy organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego i organami administracji rzagdowej oraz miedzy or-
ganami i podmiotami, o ktérych mowa w pkt 2;

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pienieznych lub udzielanie ulg
w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspolpracy administracyjnej.
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Dziat I. Przepisy ogolne Art. 1

[Metoda ustalania zakresu przedmiotowego stosowania Kodeksu postepowania administra-
cyjnego] Przepis art. 1, jakkolwiek ma podstawowe znaczenie, jest w istocie jedng z wielu jedno-
stek redakcyjnych, zawartych takze w innych ustawach, ktore stuza ustaleniu zakresu stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego. Analizujac rozwigzania zawarte w komentowanej
jednostce redakcyjnej i ustalajac, czy w danym przypadku Kodeks ma zastosowanie, nalezy mie¢
bowiem na uwadze art. 3 i 4 oraz szereg innych przepiséw, ktore albo w odniesieniu do art. 112
beda wylaczac stosowanie tej ustawy, albo je ograniczaé, natomiast w odniesieniu do art. 3 beda
wprowadza¢ obowiazek jej stosowania z ograniczeniami tylko do okreslonych instytucji albo na
zasadzie odpowiedniego stosowania.

Rozproszenie przepisow, ktore okreslaja zakres i sposob stosowania Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego do poszczegdlnych postepowan, wynika z tego, ze ze wzgledu na réznorodnos¢
dziatan i postepowan prowadzonych przez organy administracji publicznej stalo si¢ niemozliwe
w ramach obowigzujgcej konstrukeji Kodeksu zbudowanie jednego ogolnego modelu postepo-
wania administracyjnego. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze zmiany systemowe, jakie nastgpity
od chwili wejscia w zycie tego aktu prawnego. W momencie ustanawiania tych przepisow ich
projektodawcy nie mieli do czynienia z takg ilo$cig i réZnorodnoécig spraw administracyjnych,
mimo zZe byl to czas ,rozciagania® prawa administracyjnego na stosunki nieadministracyjno-
prawne (np. wlasno$ciowe i sprawy karne) tylko po to, aby rozszerzy¢ sfere dziatania admini-
stracji panstwowej. Obecnie mozna wyrézni¢ szereg podtypow spraw administracyjnych, a poza
tym sprawy o charakterze mieszanym (hybrydowym) administracyjno-cywilnym i administra-
cyjno-karnym, z réznym rozlozeniem akcentow, dla ktdrych jeden podstawowy model poste-
powania z przewidzianymi modyfikacjami (postepowania uruchamiane z urzedu, na wniosek;
z rozprawg, bez rozprawy; z uzgodnieniem z art. 106 i bez) nie jest wystarczajacy lub jest wrecz
niemozliwy.

Mozna postawi¢ pytanie: czy na gruncie procedury administracyjnej jest jednak mozliwe zbu-
dowanie kodeksu opartego na formule przyjetej w Kodeksie postepowania cywilnego, czyli
postepowania ogdlnego oraz postepowan odrebnych, obejmujacego wszystkie postepowania
administracyjne? Mnogo$¢ spraw administracyjnych wynikajacych ze znacznej ilosci norm ad-
ministracyjnego prawa materialnego, powiagzanych z nimi procesowych norm szczegolnych oraz
wynikajacych generuje znaczng ilos¢ typdw postepowan administracyjnych. Uwzgledniajgc row-
niez wystepujace miedzy nimi roznice, wydaje sie, ze taki zabieg legislacyjny nie jest mozliwy. Jesli
jednak taka proba zostalaby podjeta, to prawdopodobnie powstalby akt normatywny niezwykle
rozbudowany pod wzgledem ilo$ci przepiséw oraz relacji miedzy nimi, ktory wobec prawdopo-
dobienstwa czestych zmian statby si¢ prawem niezwykle skomplikowanym i trudnym do sto-
sowania. Ocene te zdaje sie potwierdza¢ proba wprowadzenia nowelg z 7.04.2017 r. rozwigzan
poswieconych administracyjnym karom pieni¢znym (dzial IVa) oraz europejskiej wspotpracy ad-
ministracyjnej (dziat VIIIa). Nowe czesci Kodeksu postepowania administracyjnego, a szczegol-
nie dzial IVa, w gtdwnej mierze zawierajg przepisy o charakterze materialnoprawnym, za$ przepisy
procesowe nie nawigzujg do terminologii i mechanizmow, na ktorych oparto dzialy Ii I Tytutem
przyktadu mozna choéby wskaza¢ instytucje ,,odstapienia od nalozenia kary pienieznej’, uregulo-
wang w art. 189f, ktora wlasciwie wydaje si¢ niemozliwa do zastosowania na gruncie rozwigzan
procesowych obowiazujacych wczesniej w Kodeksie postepowania administracyjnego. Z kolei
w dziale VIIIa wprowadzono w art. 260b § 3 rozwigzanie ,,zwrotu wniosku’, ktdre nie jest kohe-
rentne z rozwigzaniem ,,pozostawienia podania bez rozpoznania” z art. 64 § 2. W efekcie nowe
czesci Kodeksu postepowania administracyjnego ,,nie pasujg” do dwoch pierwszych dzialow i ich
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stosowanie powinno si¢ odbywa¢ w oderwaniu od zawartych w nich rozwigzan procesowych,
mimo wskazania w art. 2, ze Kodeks normuje rowniez postepowania z nowych dziatow.

Mimo prob kodyfikowania postepowan szczegolnych (naktadanie administracyjnych kar pieniez-
nych) aktualny stan prawny charakteryzuje si¢ znacznym rozproszeniem przepisow o charakte-
rze procesowym, ktére zamieszczono w réznych aktach normatywnych zaliczanych do systemu
prawa administracyjnego. Oczywiscie mozna przy tym réznie ocenia¢ dominujace obecnie zjawi-
sko dekodyfikacji postepowania administracyjnego, przede wszystkim w zakresie postepowania
podatkowego i innych postepowan z nim zwigzanych (kontrola podatkowa, czynnosci spraw-
dzajace). Do$wiadczenia zwiazane z tymi ostatnimi regulacjami zdajg si¢ potwierdza¢, ze byl to
whasciwy kierunek zmian prawnych. Mozna przy tym dostrzec postepujace réznicowanie dwoch
glownych postepowan administracyjnych: pierwszego, zawartego w dziale Ii I k.p.a., i drugiego -
z dziatu IV o.p. Wydaje sie jednak, Ze ze wzgledu na funkcjonujace w tych sferach materialnego
prawa (administracyjnego i podatkowego) rozne mechanizmy stosowania prawa (autorytarny
i jednostronny na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego oraz nieautorytarny — wy-
nikajacy z formuly samoopodatkowania, dominujacy w prawie podatkowym) kierunki rozwoju
tych postepowan sg wlasciwe.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna wiec stwierdzi¢, ze w krajowym porzadku prawnym
funkcjonuje caly system postepowan administracyjnych. Traktujac Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego jako podstawowy akt prawny regulujacy postepowania administracyjne, wyrdznia
sie postepowania prowadzone tylko na podstawie przepisoéw zawartych w tym akcie prawnym,
postepowania szczegolne, do ktorych jego przepisy beda mie¢ zastosowanie w takim zakresie,
w jakim nie zostaly uregulowane przez przepisy szczegélne, oraz postepowania wylaczone, do
ktorych go nie stosujemy (zob. T. Wo$ [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, War-
szawa 2017, s. 92-93). Dodac trzeba, ze uwzgledniajac znaczng ilo$¢ szczegdlnych norm proceso-
wych, obecnie dominujg postepowania szczegolne. Zakres tej szczegdtowej regulacji jest przy tym
rozny. Od postepowan, ktore wprowadzajg jedynie odmiennosci w odniesieniu do pojedynczych
instytucji (np. skrocenie termindéw, w ktérych mozna wystapi¢ o wznowienie postepowania), po-
przez postepowania, ktore w szerszym zakresie modyfikuja przepisy szczegélne (np. postepowa-
nia w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy prowadzone na podstawie art. 59 i n. w.p.z.p.), az
po wariant wystepujacy na gruncie postepowan prowadzonych przed Prezesem Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow, uregulowany w dziale VI u.o.k k., w ktérym rozwigzania szczegolne
maja dominujgce znaczenie.

Majac przy tym na uwadze odrebnos¢ postepowan w sprawach ubezpieczen spolecznych, ist-
nieje podstawa do sformutowania oceny, ze Kodeks postepowania administracyjnego ma coraz
mniejsze znaczenie w zakresie regulacji postepowan administracyjnych in genere. Z tej przy-
czyny mozna rozwazac teze, ze ustawa ta przestaje spetnia¢ wymogi przewidziane dla kodeksu
w rozumieniu § 9 i 19 ZTP, zgodnie z ktorym ustawa okreélana jako ,,kodeks” reguluje obszerna
dziedzine spraw i ma znaczenie dla niej podstawowe. Wydaje sie, ze Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego utracil to podstawowe znaczenie z chwila wejscia w zycie Ordynacji podatkowe;.
Nie zmienia tego stanu rozbudowanie Kodeksu postepowania administracyjnego o wprowadzone
w 2017 r. dzialy IVa i VIIIa.

W postepowaniach szczegdlnych przepisy Kodeksu moga by¢ stosowane wprost lub odpowied-
nio. Zakres i sposob stosowania przepisow tej ustawy okreslaja przepisy szczegolne.
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Rozwoj regulacji prawnej zawierajacej kompleksowe unormowania postepowania administra-
cyjnego rozpoczal sie od rozporzadzenia o postegpowaniu administracyjnem z 22.03.1928 r. i byt
wyrazem scalania odrebnosci prawnych po trzech zaborczych systemach prawnych. W art. 1 r.p.a.
okreslono zakres jego zastosowania we wszystkich sprawach z zakresu prawa administracyjnego
zalatwianych przez wladze i urzedy administracji panstwowej i samorzadu terytorialnego, o ile
przepisy tego rozporzadzenia nie przewidywaly wyjatkow, przy czym przepis ten nie wskazywat
formy zatatwienia spraw. Wylaczenia zawarto w art. 112-116 r.p.a. i zaliczono do nich: sprawy na-
lezace do administracji wojskowej (o ile postepowanie toczylo si¢ przed wtadzami wojskowymi),
dotyczace panstwowych podatkéw bezposrednich i posrednich, optat stemplowych oraz cet i mo-
nopoldw, sprawy zalatwiane przez placowki dyplomatyczne i konsularne Rzeczypospolitej Pol-
skiej za granicg oraz przez Komisariat Generalny Rzeczypospolitej Polskiej w Gdansku, a takze
sprawy nalezace do wlasciwosci wladz gérniczych. Przepisy rozporzadzenia nie mialy takze - co
do zasady - zastosowania do postepowania w sprawach karno-administracyjnych, w sprawach
dyscyplinarnych, w sprawach sporno-administracyjnych w wojewodztwach: poznanskim, po-
morskim i $laskim, a takze w sprawach likwidacji niemieckich majatkéw na mocy postanowien
traktatu wersalskiego z 28.06.1919 1.

W Kodeksie postepowania administracyjnego w pierwotnej wersji z 1960 r. (Dz.U. Nr 30,
poz. 168) zastosowano inng metode¢ okreslenia zakresu zastosowania, bazujaca na klauzuli gene-
ralnej stosowania Kodeksu do spraw indywidualnych z zakresu administracji panstwowej. Dopie-
ro w nowelizacji Kodeksu z 1980 r. (ustawa z 31.01.1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. Nr 4, poz. 8) zmienio-
no zakres jego obowigzywania, w ten sposob, ze zrezygnowano z klauzuli generalnej odnosza-
cej sie do spraw indywidualnych, a w to miejsce wprowadzono formute spraw indywidualnych
nalezacych do wlasciwosci organow administracji panstwowej rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnej, ktdra to wersja z pewnymi zmianami dotyczacymi zakresu podmiotowego sto-
sowania tego aktu (w tym samorzad terytorialny) obowigzuje do dzisiaj w zakresie jurysdykcyjne-
go postepowania administracyjnego. Kolejne zmiany dotyczace zakresu stosowania Kodeksu byly
zwigzane z przywréceniem sagdownictwa administracyjnego, samorzadu terytorialnego, w tym
w formule trojszczeblowej (1998 r.), oraz wejsciem w zycie Ordynacji podatkowej (1997 r.). No-
wela z 7.04.2017 r. rozszerzyla zakres stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego na
kwestie zwigzane z nakladaniem lub wymierzaniem kar pieni¢znych lub udzielaniem ulg w ich
wykonaniu oraz z trybem europejskiej wspotpracy administracyjnej. Rozszerzenie to faktycznie
dotyczyto drugiej procedury, zas pierwsza kategoria postgpowan byla juz zaliczana do postepo-
wan szczegdlnych. Przepisy okreslajace przypadki, przestanki oraz elementy proceduralne nakta-
dania kar pieni¢znych oraz udzielania ewentualnych ulg w tym zakresie wystepowaly bowiem
licznie w wielu aktach prawnych skfadajacych si¢ na materialna czg$¢ prawa administracyjnego.
Byly one rozrzucone i nie wystepowaly miedzy nimi jakiekolwiek powiazania proceduralne. Ty-
tutem przyktadu mozna wskaza¢ rozdziat 11 u.t.d. czy art. 88-89 u.o.przyr., do ktérych Kodeks
postepowania administracyjnego mial zastosowanie w zakresie nieuregulowanym przepisami
szczegdlnymi zawartymi w tych ustawach. Ustawodawca usankcjonowatl wigc jedynie rozwia-
zania, ktore funkcjonowaly juz w krajowym porzgdku prawnym. Wagi temu formalnemu roz-
szerzeniu zakresu stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego umniejsza jednak tres¢
dziatu IVa, ktory sklada sie w przewazajacej mierze z przepisow o charakterze materialnopraw-
nym, a przy tym maja one jedynie charakter pomocniczy, co wynika z art. 189a § 2. Wyrazem tego
jest réwniez rezygnacja przy okreslaniu tej materii w art. 1 z terminu ,,postepowanie”. Ocenia-
jac wprowadzenie tych rozwigzan do Kodeksu postepowania administracyjnego, mozna przyjac,
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ze nie doprowadza one do unifikacji rozwigzan dotyczacych sankcji administracyjnych. Nadal
bedzie wystepowac rozproszenie tej materii normatywnej, niezsynchronizowanej merytorycznie
z licznymi odstepstwami o charakterze procesowym.

Roéwniez rozwigzania po$wiecone europejskiej wspotpracy administracyjnej nie zostaly zaliczone
przez ustawodawce do kategorii postepowan. Europejska wspdtpraca administracyjna nie dotyczy
bowiem zalatwiania spraw administracyjnych, a jedynie wspéipracy organéw administracyjnych
w ramach prowadzonych postepowan w zakresie przypisanej im wlasciwosci.

W efekcie obok postepowania ogdlnego, na ktdre sktada si¢ m.in. wspoldzialanie organéow
(art. 106), i postepowan uproszczonych mozna jeszcze wyr6zni¢ na gruncie Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego tryb wspotpracy organéw administracji publicznej.

[Zakres stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego] Komentowana
ustawa normuje ogolne jurysdykcyjne postepowanie administracyjne (art. 1 pkt 1 i 2), postepo-
wanie w sprawach rozstrzygania czesci sporéw o wlasciwo$¢ miedzy organami administracji rzg-
dowej a organami jednostek samorzadu terytorialnego, miedzy innymi organami panstwowymi
oraz przed innymi podmiotami, o ktérych mowa wart. 1 pkt 2 (art. 1 pkt 3), postepowanie w spra-
wach wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4), postepowanie w sprawach skarg i wnioskéw (art. 2)
oraz okresla zakres stosowania przepiséw Kodeksu do postepowan w sprawach ubezpieczen spo-
tecznych (art. 180-181). Jak juz wyzej wskazano, Kodeks postepowania administracyjnego nor-
muje takze nakladanie lub wymierzanie kar pieni¢znych lub udzielanie ulg w ich wykonaniu oraz
tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej (art. 1 pkt 5 i 6). Postepowania wskazane w art. 1
pkt 3 i 4 oraz art. 2 okresla sie¢ mianem uproszczonych albo pozajurysdykcyjnych, ze wzgledu
na odstapienie od stosowania wielu rozwigzan przewidzianych dla postgpowania ogdlnego
opartego na mechanizmie jurysdykgji (iurisdictio). W sposob znamienny potraktowal ustawo-
dawca sfere stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego zawartg w pkt 5 i 6. Przyjeto
bowiem w odniesieniu do obu sfer dziatania administracji, ze przepiséw Kodeksu nie stosuje sig,
jezeli przepisy szczegdlne stanowig inaczej (art. 189a § 2 i art. 260g). W sytuacji funkcjonowa-
nia w obrocie prawnym rozbudowanych przepisow szczegolnych znaczenie regulacji zawartej
w Kodeksie bedzie mialo marginalne znaczenie.

Odnoszac si¢ do zakresu zastosowania tej ustawy zawartego w art. 1, mozna za J. Borkowskim
okresli¢ poszczegolne punkty jako klauzule generalne o réznym stopniu szczegdtowosci. W efek-
cie w sytuacji wystapienia watpliwosci co do mozliwosci stosowania art. 1 i 2 nalezy przyja¢ in-
terpretacje rozszerzajaca (zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 9-10). Zalozenie takie jest szczegolnie istotne
w zakresie ustalania granic stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
i Ordynacji podatkowej (réwniez Prawa celnego) oraz sposobu rozumienia wylgczen z art. 3
(zob. komentarz do art. 3).

Postgpowania, do ktérych stosuje si¢ przepisy Kodeksu, maja wspdlny mianownik, na ktéry
skfada si¢ element podmiotowy i przedmiotowy — pierwszy dotyczy funkcjonowania administra-
cji publicznej w ujeciu szerokim, a drugi odnosi si¢ do stosowania norm prawa administracyjnego
(zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Postepowanie administracyjne - ogélne, podatkowe,
egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 10-11).
Drziatania administracji publicznej na podstawie norm wynikajacych z przepisow Kodeksu
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skierowane s przede wszystkim do podmiotéw spoza administracji. W tym sensie maja cha-
rakter zewnetrzny. Z kolei do dziatan podejmowanych w sferze wewnetrznej (akty kierownictwa
wewnetrznego o charakterze generalnym i indywidualnym) normy te - co do zasady - nie maja
zastosowania (art. 3).

Przedstawiona systematyka postgpowan uregulowanych w Kodeksie ma charakter uogélniaja-
cy. Trzeba mie¢ rowniez na uwadze, ze przepisy dziatoéw I, II i IV znajduja takze w czgéci zasto-
sowanie do postepowan uproszczonych (pozajurysdykcyjnych). Ze wzgledu na brak odestan
stosowanie to ma, wedlug niektérych autoréw, charakter intuicyjny w odniesieniu do zakresu,
natomiast co do sposobu stosowania przyjmuje sie regute odpowiedniego stosowania (zob. P. Go-
taszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 9). Wydaje si¢ jednak, ze przy ustalaniu zakresu zastosowania
tych dzialow Kodeksu do postepowan uproszczonych zasadne jest korzystanie z wyktadni syste-
mowej i celowosciowe;.

[Cele przypisane normom zawartym w Kodeksie postepowania administracyjnego] Calo-
$ciowa analiza norm zawartych w Kodeksie, ze szczegdlnym uwzglednieniem zasad postgpowania
zawartych w art. 6-16, pozwala wskaza¢ podstawowe cele, ktére normy te powinny realizowac:
ochrona praw podmiotowych jednostki przed samowolnymi dziataniami stosujacych je organéw
oraz zwigzane z tym wyznaczenie ram prawnych dzialania tych organdw, a takze ustalenie metod
weryfikacji ich aktywnosci na podstawie kryterium legalno$ci. Wskazane cele sg ograniczone
przez prawo materialne do podmiotéw majacych legitymacje materialng ustalong na podstawie
konstrukeji interesu prawnego (zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego,
Warszawa 2017, s. 30). Cele te odpowiadajg dwém funkcjom przypisywanym administracyj-
nym normom procesowym: prewencyjnej i represyjnej. Pierwsza zwigzana jest wlasnie z zapo-
bieganiem wkraczaniu przez organy w sfere podmiotowosci jednostek bez podstawy prawnej
albo z naruszeniem zasady proporcjonalnosci. Wigze sie to z obowigzkiem realizacji dyrektywy
podejmowania czynnosci procesowych przez organy na podstawie prawa. Doda¢ trzeba, ze obo-
wigzek ten rozciagga¢ nalezy takze na jednostki podejmujgce dzialania w ramach stosunkéw
prawnych z organem. Druga funkcja wynika natomiast z ustanowienia szeregu $rodkow nadzor-
czych stuzacych eliminowaniu dziatan, w drodze ktérych wkroczono jednak w sfere podmioto-
wosci jednostek bez podstawy prawnej albo podjeto czynnosci procesowe z naruszeniem prawa
(zob. K. Klonowski [w:] Ogdlne postgpowanie administracyjne jurysdykcyjne, red. H. Knysiak-
-Sudyka, Warszawa 2021, s. 25). Z. Kmieciak ujal to w ten sposob, ze fundamentalnym zalo-
zeniem i celem postepowania administracyjnego jest zapewnienie ochrony majacemu charakter
kwalifikowany indywidualnemu interesowi (zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania admini-
stracyjnego, Warszawa 2014, s. 181-182).

Jak wyzej wskazano, prowadzenie postepowan administracyjnych na podstawie norm proceso-
wych stuzy realizacji materialnego prawa administracyjnego. Na tej plaszczyznie mozna mowi¢
o $cislych zwigzkach norm procesowych i materialnoprawnych, a nawet o wzajemnej zaleznosci
wyrazajacej si¢ tym, ze normy procesowe bylyby bezprzedmiotowe bez norm prawa material-
nego, a normy prawa materialnego, dla ktorych przewidziano mechanizm posredniego dziala-
nia, niemozliwe do zastosowania bez norm procesowych. Realizacja norm prawa materialnego
polega na zindywidualizowaniu w ustalonym przez organ stanie faktycznym odpowiadajgcym
hipotezie normy prawa administracyjnego adresata dzialan organu oraz wplywie na jego sytu-
acje administracyjnoprawng poprzez zastosowanie dyspozycji tej normy w okreslonej prawem
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formie (zob. E. Bojanowski, Kilka uwag o sposobach ksztattowania sytuacji prawnoadministracyj-
nej [w:] Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zw. dra
hab. Jézefa Filipka, red. I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakéw 2001, s. 61).
Opisany proces zostaje zrealizowany w drodze dziatan podjetych przez organy administracji pu-
blicznej (postepowania wszczete z urzedu) albo z inicjatywy podmiotu zewnetrznego. Jest to Sci-
$le powiazane z samym administrowaniem, a koncowe rozstrzygniecie staje sie elementem prawa
administracyjnego — normg indywidualng i konkretng o charakterze pochodnym (zob. J. Zim-
mermann, Aksjomaty..., s. 39-41), ktora — w zaleznosci od przyjetej konstrukeji deskryptywnej —
ksztaltuje sytuacj¢ administracyjnoprawng jednostki albo tworzy, zmienia lub znosi stosunek
administracyjnoprawny miedzy ta jednostka i korporacja publicznoprawna reprezentowana
przez organ administracji. Tak ujete ogolne zalozenia postepowan administracyjnych powoduja,
ze odbiegajg one od wystepujacych w modelach sadowych postepowan opartych na formule
sporu. Niezasadne jest wiec przy opisywaniu funkcji postepowania i relacji pomiedzy organem
a jednostka postugiwanie sie sformutowaniem, ze celem postepowan administracyjnych jest roz-
strzygniecie sporu pomiedzy organem a jednostka. Ta zasadnicza cecha postepowan administra-
cyjnych stanowi znaczace utrudnienie w procesie wdrazania alternatywnych metod rozstrzygania
spordw, takich jak ugoda czy autokontrola (umowa administracyjna byla za$ przedmiotem przy-
gotowan legislacyjnych, jednak nie wyszta poza faze projektu), ktore to znajduja coraz szersze za-
stosowanie w sgdowym modelu stosowania prawa.

. [Postepowanie administracyjne ogdlne] Jak wyzej przyjeto, postepowanie okreslone w art. 1
pkt 1 i 2 jest tzw. ogdlnym postepowaniem administracyjnym, nazywanym réwniez jurysdyk-
cyjnym postepowaniem administracyjnym, ktdre stuzy wigzacemu ustaleniu przez organ admi-
nistracji publicznej w formie indywidualnego aktu administracyjnego (decyzji) konsekwencji
norm prawa materialnego w odniesieniu do oznaczonego adresata w sprawie indywidualnej przy
zastosowaniu norm procesowych zawartych wylacznie w Kodeksie postepowania administracyj-
nego (zob. M. Zimmermann, Z rozwazan nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony
w Kodeksie postepowania administracyjnego [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Wro-
ctaw 1967, s. 433 i n.). T. Kielkowski okresla to zjawisko jako ,konkretyzacja normy przedmio-
towej, skutkujacej uwolnieniem jej mocy wigzacej” (zob. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna,
Krakow 2004, s. 32). Przestanki zastosowania przepiséw Kodeksu w tych przypadkach zwigzane
sa z typem organu, rodzajem norm prawnych stosowanych przez ten organ, podstawowa forma
stosowania tego prawa — decyzja administracyjng oraz rodzajem sprawy rozstrzyganej ta decy-
zj3. Zalozenia te nie powinny traci¢ na znaczeniu w dopuszczalnym prawem wariancie milcza-
cego zalatwienia sprawy, jednak wobec zalozenia ustawodawcy zawartego wlasnie w art. 122a,
ze mechanizm ten bedzie mial zastosowanie, ,,jezeli przepis szczegolny tak stanowi’, wyklucza to
mozliwos¢ zaliczenia takich postepowan do ogolnego modelu postepowania administracyjnego.

Wskazane przestanki eksponuja w swoich orzeczeniach sady administracyjne. Naczelny Sad Ad-
ministracyjny przyjmuje, ze na gruncie art. 1 pkt 1 wyktadanego z uwzglednieniem normatyw-
nej tresci zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) kazda sprawa, w ktorej
organ administracji publicznej dokonuje wladczej konkretyzacji uprawnien lub obowigzkow
jednostki, jest rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej. Chodzi tu o sytuacje, w ktorej spet-
nione zostaly trzy przestanki. Po pierwsze, organ administracji publicznej stosuje norme prawa
materialnego znajdujaca oparcie w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Po drugie,
norma ta nie ksztattuje stosunku materialnoprawnego bezposrednio, w sposéb niewymaga-
jacy autorytatywnej konkretyzacji. Po trzecie wreszcie, norma ta nie wskazuje innej niz decyzja
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prawnej formy dziatania administracji jako wiasciwej do zastosowania w tej sprawie (zob. po-
stanowienie NSA z 28.11.2012 r., IT GSK 1801/12, LEX nr 1240612). Przedstawione stanowisko
nalezy uzupelni¢ o wariant zalatwienia sprawy w drodze milczacego zalatwienia sprawy (art. 1
pkt 1 in fine), pod warunkiem wskazania w przepisach szczegolnych rangi ustawowej tej formy
zakonczenia jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego jako alternatywy dla decyzji w sy-
tuacji uwzglednienia wniosku strony w catosci (zob. K. Klonowski, Kontrola milczgcego zatatwie-
nia sprawy administracyjnej [w:] Kierunki rozwoju jurysdykcji administracyjnej, red. M. Szewczyk,
L. Staniszewska, M. Krus, Warszawa 2022, s. 383-384).

[Organy administracji publicznej] W odniesieniu do przestanki dotyczacej podmiotu stosu-
jacego prawo przyjmuje si¢ powszechnie, Ze postepowania te prowadza organy administracji
publicznej, ktére w sposéb najbardziej ogdlny mozna rozumie¢ jako zespolenie czynnika osobo-
wego (czlowiek lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialnego) z umiejscowieniem w struk-
turze organizacyjnej panstwa albo samorzadu terytorialnego, powolane do realizacji norm prawa
administracyjnego w granicach przyznanych przez prawo kompetencji (zob. J. Bo¢ [w:] Prawo
administracyjne, red. ]. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 130). Przy dookre$laniu terminu ,,organ” nalezy
siegna¢ rowniez do art. 5 § 2 (takze w odniesieniu do podmiotéw wskazanych w art. 1 pkt 2).
W przepisie tym przyjeto szerokie rozumienie organdw, do ktorych zalicza si¢ organy admini-
stracji publicznej w ujeciu ustrojowym, za posrednictwem ktdrych panstwo sprawuje wladztwo
administracyjne, a realizacja tego wladztwa stanowi ich podstawowe zadanie, oraz organy innych
podmiotéw, nienalezacych do tego systemu, ktére funkcje przypisane administracji publicznej
wypelniaja dodatkowo, obok podstawowej dziatalnosci (zob. J. Zimmermann, Prawo administra-
cyjne, Warszawa 2018, s. 183). Kryterium podzialu na te dwie kategorie bazuje wigc na zakresie
zadan zwigzanych z wykonywaniem wiladztwa administracyjnego, rozumianego za I. Skrzydto-
-Niznik jako przejawy woli administracji panstwowej cechujace si¢ autorytatywnoscig i domnie-
maniem legalnosci, ktdrych gwarantem jest mozliwos¢ stosowania przymusu panstwowego bez
wcze$niejszego wyroku sagdowego (zob. 1. Skrzydto-Niznik, Istota i rodzaje wladczych uprawnien
administracji panistwowej, KSP 1987/20, s. 128; por. J. Borkowski, Pojecie wladztwa administra-
cyjnego, AUW PPiA 1972/2, s. 47-48). Do kategorii pierwszej zaliczono wskazane w art. 5 § 2
pkt 3, 4 1 6 (zob. komentarz do art. 5, ktdry stanowi uzupelnienie przedmiotowych rozwazan)
podmioty administracji rzagdowej i samorzadowej, tj.: ministrow, centralne organy administracji
rzagdowej, wojewodow, dzialajace w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy admini-
stracji rzagdowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu terytorialnego, samo-
rzadowe kolegia odwolawcze, ale rowniez inne organy panstwowe, niezaliczane do administracji
publicznej: wojskowe komisje lekarskie (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 9.05.2012 r., IV SA/Wr
51/12, LEX nr 1472203), komendanta wojewodzkiego Policji i Komendanta Gléwnego Policji
(zob. wyrok NSA z 31.01.2012 r., I OSK 1206/11, LEX nr 1113237; wyrok WSA w Warszawie
z 15.12.2011 r., IT SA/Wa 1386/11, LEX nr 1153457), Zesp6t do spraw Gospodarki Lekami na
gruncie ustawy z 5.07.2001 r. o cenach (Dz.U. z 2013 r. poz. 385 ze zm.; zob. postanowienie NSA
2 19.05.2011 r., IT GSK 569/10, LEX nr 1081586), Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji, prezesow sadéw powszechnych (zob. uchwata SN (7) z 29.04.1992 ., III AZP 3/92,
OSNC 1992/10, poz. 172; postanowienie NSA z 18.10.1991 r., II SA 392/91, ONSA 1992/3-4,
poz. 67, z glosa aprobujaca J. Borkowskiego, OSP 1992/6, poz. 124), Komisje Nadzoru Finan-
sowego, Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia (wyrok WSA w Warszawie z 20.01.2016 r.,
VI SA/Wa 2056/15, LEX nr 2055312), Prezesa Agencji Nieruchomoéci Rolnych (obecnie Dyrek-
tora Generalnego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa w rozumieniu ustawy z 10.07.2017 .
o Krajowym Os$rodku Wsparcia Rolnictwa, Dz.U. z 2023 r. poz. 1308) oraz prezeséw innych
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agencji podporzadkowanych naczelnym organom administracji panstwowej, powolanych w celu
realizacji i ochrony interesow panstwa, w tym tytufem przykladu Prezesa Polskiego Klubu Wysci-
gow Konnych (w zakresie ustanowienia w drodze aktu generalnego obowiazku szczepien koni
przeciwko grypie, wskazujac ilos¢ tych szczepien oraz czas, w ktorym majg one by¢ wykonane;
zob. wyrok NSA z28.05.2019 r., I OSK 994/19, LEX nr 2686916). Nalezy zaznaczy¢, ze wyliczenie
to nie jest wyczerpujace. Dyskusyjny byt za$ status Komisji Majatkowej dzialtajacej na podstawie
ustawy z 17.05.1989 r. o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1347 ze zm.), zniesionej 1.03.2011 r. na mocy art. 2 ustawy z 16.12.2010 r.
o0 zmianie ustawy o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
z 2011 r. Nr 18, poz. 89). Pierwotnie w orzecznictwie przyjmowano, Ze nie mozna temu pod-
miotowi nadac¢ statusu organu administracji publicznej (zob. postanowienie NSA z 26.09.1991 r.,
I SA 768/91, ,Wspdlnota® 1992/10, s. 21). Wydaje si¢ jednak, uwzgledniajac charakter i skutki
niektdrych rozstrzygnie¢ (orzeczen) tego podmiotu, ktére tozsame byly ze skutkami aktu admi-
nistracyjnego w sprawie wywlaszczenia (jednak bez waloru ekwiwalentnosci), oraz sposéb umo-
cowania (w drodze ustawy), a takze potrzebe ochrony autonomii i praw podmiotowych jednostek
samorzadu terytorialnego, ze zasadny jest wniosek o uznaniu Komisji za ,,inny organ panstwowy’,
a Sprawy przez nig rozstrzygane za sprawy w rozumieniu art. 1.

Druga kategoria organoéw okreslana jest w doktrynie mianem organéw administrujacych
(zob. J. Zimmermann, Prawo..., s. 180) i zostata wskazana w art. 1 pkt 2, przy czym na gruncie
postepowan administracyjnych uprawnione jest postugiwanie si¢ w odniesieniu do obu kategorii
zbiorczym okre$leniem ,,organy administracji publicznej’, z podkresleniem, ze chodzi o funkcjo-
nalne rozumienie tego terminu, tj. z uwzglednieniem funkcji polegajacej na wykonywaniu wiadz-
twa administracyjnego. Organy administrujace wykonujg zadania zwigzane z wykonywaniem
tego wladztwa (kompetencje) w zwiazku ze zleceniem ich w drodze ustawy (zlecenie ustawowe)
albo na podstawie porozumien w drodze przekazania (ewentualnie upowaznienia tego organu
przez organ administracji), przy czym kompetencje te maja charakter instrumentalny, a przez to
uzupelniajacy wzgledem podstawowych zadan, ktére zalicza sie przede wszystkim do kategorii
administracji $wiadczacej, ale takze do odpowiedzialnej za bezpieczenstwo. Przekazanie albo
zamiennie uzywane okreslenie ,zlecenie wladztwa” takiemu organowi jest kluczowe z punktu
widzenia kwalifikacji do kategorii organéw w wyzej opisanym rozumieniu. Mechanizm przekazy-
wania wladztwa administracyjnego organom administrujagcym okreslano takze w orzecznictwie
sadow administracyjnych. W jednym z orzeczen przyjeto, ze: ,\W drodze ustawy z 2005 r. o kine-
matografii Dyrektor Instytutu Sztuki Filmowej mogtby by¢ upowazniony do wydawania decyzji
administracyjnych, ale tylko w sposob okreslony w art. 1 pkt 2 k.p.a., tj. jako podmiot powolany
z mocy prawa do zalatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze administracyjnej,
co jednak powinno by¢ w sposdb wyrazny wskazane w odpowiednim przepisie ustawy. W usta-
wie z 2005 r. o kinematografii nie ma takiego przepisu w odniesieniu do rozstrzygniecia w przed-
miocie dofinansowania przedsiewzigc¢ filmowych, tak jak ma to miejsce w przypadku z art. 19
ust. 9” (zob. postanowienie NSA z 5.02.2014 r., IT GSK 90/14, LEX nr 1452777).

Organy administrujace, kierujace podmiotami administrujacymi w ujeciu materialnoprawnym,
stanowig szeroka kategori¢ podmiotow, do ktorych zalicza sie — na podstawie art. 5§ 2 pkt 3 in fine
oraz pkt 5 - organy organizacji spotecznych, w tym organy samorzadéw zawodowych, organy sa-
morzadow gospodarczych, organy organizacji spétdzielczych, organy funduszow panstwowych,
ktorych status ustalono w drodze ustawy, oraz w wyjatkowych przypadkach organy fundacji. Poza
tym beda to organy zakladow administracyjnych (zob. P. Chmielnicki, Zaklad administracyjny
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w Polsce. Ustréj wewnetrzny, Warszawa 2008, s. 67-68). W odniesieniu do tego ostatniego przy-
padku nalezy przywotaé orzeczenie wydane w odniesieniu do nieaktualnego stanu prawnego,
w ktérym przyjeto, ze dziekan wydziatlu nie byt organem administracji publicznej, o ktérym
mowa w art. 1, jednak na mocy dwcze$nie obowiazujacych art. 60 ust. 6 i art. 70 ust. 2 p.s.w.,
bedac kierownikiem podstawowej jednostki organizacyjnej, pelnit funkcje organu pierwszej in-
stancji w postepowaniach administracyjnych, o ktérych mowa w art. 207 ust. 1 p.s.w., natomiast
organem byl (jest) rektor uczelni (zob. wyrok WSA w Olsztynie z 13.10.2009 r., IT SA/Ol 471/09,
LEX nr 521981; zob. wyrok NSA z 11.03.2010 r., I OSK 1735/09, LEX nr 578344). W doktrynie
przyjmuje sie, ze organami administrujgcymi sg organy spolek prawa publicznego oraz organy
przedsiebiorstw panistwowych. Wydaje si¢ jednak, ze na gruncie procesowym jest to zbyt daleko
idace rozciggnigcie tego pojecia (por. J. Zimmermann, Prawo..., s. 181). Dyskusyjne jest umiesz-
czenie w tej kategorii organéw agencji panstwowych, z ktérych niektore mozna zalicza¢ juz do
organéw administracji w ujeciu ustrojowym, czes$¢ za$ nadal pozostaje podmiotami administru-
jacymi.

Kodeksowa definicja organéw obejmuje wiec swoim zakresem organy w sensie ustrojowym oraz
funkcjonalnym. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie SN, w ktérym wskazano,
ze przez organy administrujace nalezy rozumie¢ ,te organy, ktore powotane zostaly wprawdzie
do pelnienia réznych funkeji, kwalifikowanych do réznych kategorii dziatalnosci publicznej, ale
ktore maja takze kompetencje w sferze realizacji funkcji administracyjnych i w tym zakresie dzia-
taja na podstawie norm prawa administracyjnego” (uzasadnienie uchwaty SN (5) z 23.07.1992 r.,
III AZP 9/92, OSNC 1994/7-8, poz. 147, z glosa ]. Zawistowskiego, PiP 1993/2, s. 113). Rowniez
w orzeczeniach NSA podkreslano, ze normatywne okreslenie organu zawarte w Kodeksie poste-
powania administracyjnego stanowi o zréwnaniu w zakresie stosowania przepiséw tej ustawy za-
réwno wszystkich organéw nalezacych do struktury administracji publicznej, jak i o zréwnaniu
z nimi podmiotéw wykonujacych tylko zlecone funkcje administracji publicznej, o jakich mowa
wart. 1 pkt 2 k.p.a. (zob. postanowienia NSA: z 28.09.2006 r., I OW 42/06, LEX nr 320919, oraz
27.09.2006 r., I OW 35/06, LEX nr 321165). W nawiazaniu do tych zalozen przyjmuje sie, ze przy-
ktadem organéw w ujeciu funkcjonalnym sg organy samorzadu zawodowego (zob. np. postano-
wienie NSA 2 9.07.2013 r., IT GSK 1232/13, LEX nr 1344989).

Nalezy podkresli¢, ze tak szerokie ujecie pojecia organu administracji publicznej moze by¢ wyko-
rzystywane wylacznie na gruncie Kodeksu. Stosuje si¢ je rowniez na gruncie postepowania sagdowo-
administracyjnego przy ustalaniu podmiotéw, ktérych dzialania mogg by¢ poddane kontroli sadow
administracyjnych. Znamienne, ze tak szerokie rozumienie organéw jest niedopuszczalne na grun-
cie postepowan w sprawach zobowigzan podatkowych prowadzonych na podstawie dziatu IV o.p.

Zaréwno w ujeciu procesowym, jak i materialnoprawnym niezbedne jest odrdznienie organu
od urzedu tego organu, rozumianego za T. Bociem jako zorganizowany zespot osob przydanych
organowi do pomocy w wykonywaniu jego kompetencji (zob. J. Bo¢ [w:] Prawo..., red. . Bo¢,
s. 133-136). Organ stosuje przepisy Kodeksu na podstawie i w granicach przypisanych mu kom-
petencji, zas urzad, a doktadnie jego substrat osobowy - do podejmowania konkretnych czynno-
$ci powierzonych przez piastuna organu w drodze pelnomocnictwa w ramach tych kompetencji
i wimieniu organu.

W zakresie podmiotowym stosowania Kodeksu istotne jest rOwniez ustalenie, Ze organ jest
wlasciwy do rozpoznania danej sprawy, gdzie pod pojeciem wlasciwosci nalezy rozumie¢ za
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W. Dawidowiczem ,,prawng zdolnos¢ do wigzacego ustalenia konsekwencji obowiazujacej normy
prawa administracyjnego w stosunku do okreslonego podmiotu” (zob. W. Dawidowicz, Postgpo-
wanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 52 1 58; zob. réwniez T. Wo$ [w:] Po-
stepowanie administracyjne, red. T. Wo$, s. 166). Wymog ten dotyczy kazdego typu wlasciwosci,
a wiec rzeczowej, miejscowej oraz funkcjonalnej, i wigze si¢ z obowigzkiem organu ustanowio-
nym w art. 19 oraz gwarancja ustanowiong w art. 156 § 1 pkt 1. ,Wtasciwo$¢” nalezy przy tym
traktowac jako procesowy wyraz kompetencji zakodowanej w normie kompetencyjnej i zadanio-
wej albo w normie materialnej i w normie kompetencyjnej, w zaleznosci od przyjetej metody jej
okreslania (zob. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 102).
Z kolei J. Zimmermann ujat wlasciwo$¢ organu jako procesowy i praktyczny wymiar kompetencji
administracyjnej (zob. ]. Zimmermann, Prawo..., s. 185). Na tej ostatniej plaszczyznie wyrdznia
sie kompetencje ogolna (w ujeciu generalnym) i szczegdlng, rozumiang jako zdolnos¢ organu do
zalatwienia konkretnej sprawy administracyjnej (zob. W. Dawidowicz, Postgpowanie..., s. 57).

[Przedmiot ogolnego postepowania administracyjnego - sprawa administracyjna] W komen-
towanym przepisie ustawodawca postuzyt sie przy okreslaniu przedmiotu ogélnego postepowa-
nia administracyjnego terminem ,sprawa indywidualna’, ktory nie zostal jednak zdefiniowany
w Kodeksie. W literaturze przedmiotu przedstawiono rézne sposoby okreslania istoty tej sprawy,
przy czym przyjmuje sie dla niej jednolitg nazwe ,,sprawa administracyjna’. Zdaniem W. Dawi-
dowicza pojecie to nalezy rozumiec jako ,,zespdt okolicznosci faktycznych i prawnych, w ktorych
organ administracji panstwowej stosuje norme prawa administracyjnego w celu ustanowienia
po stronie okreslonego podmiotu (podmiotéw) sytuacji prawnej w postaci udzielenia (odmowy
udzielenia) Zagdanego uprawnienia albo w postaci obciazenia z urzedu okreslonym obowigzkiem”
(zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7-8). Z kolei T. Wo$§
oparl definicje sprawy na koncepcji stosunku administracyjnoprawnego i przyjal, ze jest to
»przewidziana w normach materialnego prawa administracyjnego mozliwo$¢ konkretyzacji wza-
jemnych uprawnien i obowigzkow stron stosunku administracyjnoprawnego, ktérymi s3 organ
administracyjny i indywidualny podmiot niepodporzadkowany organizacyjnie temu organowi”
(zob. T. Wos$, Pojecie ,,sprawy” w przepisach kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Ksigga
z okazji 40-lecia pracy naukowej profesora Jana Jendroski, AUW. Prawo 1990/168, s. 334). Nawigzat
do tej koncepcji T. Kielkowski, wskazujac, ze sprawe administracyjna trzeba wigzac ze stanem fak-
tycznym opisanym w hipotezie normy prawnej wymagajacej dla uwolnienia swej mocy wigzacej
autorytatywnej konkretyzacji, dokonanej w formie aktu wydanego przez wlasciwy organ admini-
strujacy (zob. T. Kietkowski, Sprawa..., s. 35). W orzecznictwie w sposdb niezwykle lakoniczny
wskazywano, ze dopiero ,decyzyjna” forma prawna dzialania organu przesadza o powstaniu
sprawy administracyjnej w rozumieniu art. 1 pkt 1 oraz o stosowaniu zasad ogolnych, o ktérych
mowa w art. 6-16. Nie jest przeszkoda dla takiego zalozenia nawet odformalizowany i uprosz-
czony charakter postepowania, np. o udostepnienie informacji publicznej (zob. wyrok NSA
z 16.01.2018 1., I OSK 455/16, LEX nr 2465830). Cecha ,,decyzyjnej” formy prawnej dziatania
organu nie zostaje utracona nawet w wariancie zatatwienia konkretnej sprawy w drodze ugody
administracyjnej czy poprzez ,,milczace zakoniczenie postepowania” albo ,,milczacg zgode”, ktore
zawsze stanowig jedynie alternatywe dla decyzji. W kazdej sytuacji jest ona immanentnie zwig-
zana z przewidziana w przepisach prawa potencjalng mozliwoécia konkretyzacji praw i obowiaz-
kéw jednostki, niezaleznie od dopuszczalnej formy zatatwienia tej sprawy.

Sady administracyjne konsekwentnie podkreslaja, Zze do konstytutywnych elementéw sprawy
administracyjnej naleza elementy podmiotowe: adresat sprawy i organ jg rozstrzygajacy oraz
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elementy przedmiotowe: norma prawa materialnego podlegajaca indywidualizacji i konkrety-
zacji w drodze decyzji administracyjnej oraz stan faktyczny, do ktorego ta norma ma zastoso-
wanie (zob. wyrok NSA z 2.12.2016 r., I OSK 280/15, LEX nr 2169816). Podkresla si¢ przy tym
indywidualno$¢ sprawy, przyjmujac, ze kazda sprawa dotyczaca np. ustalenia wyniku egzaminu
adwokackiego jest sprawg indywidualng w rozumieniu art. 1. Oznacza to, ze sprawa taka nigdy
nie moze by¢ rozpatrywana pordwnawczo, poniewaz uchwata wlasciwej komisji egzaminacyjnej
konkretyzuje normy prawa materialnego wylacznie w odniesieniu do indywidualnie oznaczo-
nego zdajacego i w jego wylacznie sprawie (zob. wyrok NSA z 13.07.2017 r., IT GSK 3349/15, LEX
nr 236498). Przedstawiony model sprawy administracyjnej wystepuje takze w postepowaniach
administracyjnych, ktore koncza sie ugoda zawarta na podstawie art. 114 albo przez zastosowa-
nie mechanizméw procesowych milczgcego zatatwienia sprawy okreslonych w art. 122a. Ostatni
wariant jest wprost przewidziany w art. 1 pkt 1 jako sposob zatatwienia sprawy administracyjne;j.
Na mocy przepisow szczegolnych ustawodawca ustanawia forme postanowienia dla zalatwienia
sprawy, co uzasadnia sie tymczasowoscig danego rozstrzygniecia (np. art. 50 pr. bud.).

Znaczenie sprawy administracyjnej dla mozliwosci prowadzenia postepowania na podstawie
przepisow Kodeksu widoczne jest w sytuacji, kiedy sprawa ,wygasa” w trakcie postepowania. Pod-
stawa wygasniecia zwigzana jest z odpadnieciem elementéw tworzacych te sprawe albo brakiem
tego elementu przed wszczeciem postepowania (zob. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje
ogolne, cz. 1, Krakow 1995, s. 50). Taki wariant stanowi przestanke do stwierdzenia bezprzedmio-
towosci postepowania (pierwotnej albo wtdrnej), co zobowiazuje organ do wydania decyzji o jego
umorzeniu. Istotno$¢ sprawy dla postepowania administracyjnego eksponuje si¢ w wielu orze-
czeniach sagdéw administracyjnych. Wypracowano w tym zakresie jednolite stanowisko, zgodnie
z ktérym o bezprzedmiotowosci postepowania administracyjnego mozna moéwi¢ wowcezas, gdy
odpadt jeden z konstytutywnych elementéw sprawy administracyjnej. Bezprzedmiotowos$¢ poste-
powania administracyjnego oznacza zatem, ze w sprawie wystepuja tego typu przeszkody, ktdre
uniemozliwiajg wydanie decyzji zalatwiajacej sprawe przez rozstrzygniecie jej co do istoty. Tak
rozumiana przestanka umorzenia postepowania moze istniec jeszcze przed wszczeciem poste-
powania, co zostanie ujawnione dopiero w toczacym si¢ postepowaniu, moze rowniez powstaé
W czasie trwania postgpowania, a wiec w sprawie juz zawistej przed organem administracyjnym
(zob. wyrok NSA z 28.02.2018 r., II GSK 1567/16, LEX nr 2471625; wyrok WSA w Gdansku
z 18.06.2014 r., IT SA/Gd 168/14, LEX nr 1485671). Umorzenie postepowania ma zastosowanie
réwniez do postepowan, w ktorych w drodze przepisow szczegdlnych przewidziano mozliwos¢
milczacego zatatwienia sprawy, jak réwniez opcje zawarcia ugody administracyjne;j.

Réwnoczesnie nalezy przedstawi¢ przyktadowe sytuacje, kiedy sady administracyjne odrzucaly
mozliwo$¢ zakwalifikowania pewnych zdarzen do kategorii spraw administracyjnych. Naczelny
Sad Administracyjny przyjal, Ze ,wykonanie prawomocnego orzeczenia sadu dyscyplinarnego
nie jest sprawg administracyjna w mysl art. 1 pkt 1 i nie jest tez sprawg sagdowoadministracyjna
wmysl art. 113§ 3 p.p.s.a., bowiem nie ma przepisu szczegdlnego przewidujacego kontrole sa-
déw administracyjnych w tym zakresie” (zob. postanowienie NSA z 29.04.2014 r., IT GSK 910/14,
LEX nr 1460166). Rowniez zadanie od organu administracji oddania nieruchomosci w wieczyste
uzytkowanie nie jest sprawg administracyjng w rozumieniu art. 1, podlegajacg zatatwieniu przez
wydanie decyzji (zob. wyrok WSA w Lodzi z 25.06.2013 r., I SA/Ld 119/13, LEX nr 1334350).
Podobnie sprawa dotyczaca przekazania dotacji, o ktorej byta mowa w nieobowiazujacym juz
art. 90 ust. 3 w.s.o., nie byla indywidualng sprawg rozstrzygang w drodze decyzji administracyj-
nej, co wykluczalo mozliwos¢ zastosowania w takiej sprawie przepiséw Kodeksu na podstawie
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art. 1 pkt 1 (zob. wyrok WSA w Gdansku z 29.10.2012 r,, I SA/Gd 879/12, LEX nr 1227129).
Naczelny Sad Administracyjny wskazat takze, Ze wykonywanie czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych przez Centralne Biuro Antykorupcyjne nie ma charakteru wladczego, nie rozstrzyga
bowiem sprawy indywidualnej w drodze decyzji administracyjnej lub postanowienia ani tez
w drodze innych niz decyzje administracyjne lub postanowienia aktow lub czynnosci z zakresu
administracji publicznej, dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa. Czynnosci te nie maja wigc charakteru administracyjnoprawnego i nie moga zosta¢ roz-
poznane w trybie przewidzianym w Kodeksie (zob. postanowienie NSA z 30.05.2012 r., I OSK
1109/12, LEX nr 1336300). W innym orzeczeniu przyjeto, ze przepisy nie przewidujg wydawania
decyzji w sprawie sprostowania wadliwych pytan w zadaniach testowych i wzoréw tzw. kluczy
odpowiedzi tak, aby umozliwi¢ uzyskanie dodatkowej ilosci punktéw na $wiadectwie dojrzato-
$ci. Ustalenie wyniku pisemnego egzaminu maturalnego nie stanowi co do zasady rozstrzyganej
w drodze decyzji administracyjnej indywidualnej sprawy w rozumieniu art. 1 pkt 1 (zob. posta-
nowienie NSA z 7.10.2010 r., I OSK 1349/10, LEX nr 741529). Podobnie uznano, ze wojewddzka
komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych, w przeciwienistwie do organu admini-
stracji publicznej, nie zalatwia w sposob wladczy sprawy indywidualnej, orzekajac jedynie o ist-
nieniu lub braku zdarzenia medycznego (zob. postanowienie WSA w Gdansku z 11.12.2014 r.,
III SAB/Gd 121/14, LEX nr 1573293). Réwniez w odniesieniu do zatwierdzenia organizacji ruchu
drogowego stwierdzono, ze nie jest to sprawa indywidualna zatatwiana w drodze decyzji w rozu-
mieniu art. 1, za$ czynno$¢ starosty polegajaca na zatwierdzeniu organizacji ruchu stanowi jedy-
nie czynno$¢ prawng, ktéra moze by¢ zaskarzona do sadu administracyjnego (zob. wyrok WSA
w Olsztynie z 24.09.2008 r., IT SA/Ol 473/08, LEX nr 515344). Takze postepowanie planistyczne
prowadzone na podstawie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie jest postepowaniem prowadzonym w celu zalatwienia indywidualnej sprawy w drodze de-
cyzji administracyjnej, ktorej adresatem jest strona postepowania administracyjnego. Procedura
planistyczna obejmuje bowiem zasady i tryb uchwalenia aktu o charakterze wewnetrznym (stu-
dium) lub powszechnie obowigzujacym (miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego)
(zob. wyrok NSA z 19.01.2018 r., IT OSK 838/16, LEX nr 2468097). Tak samo na gruncie wydania
zarzadzenia zastepczego uznano, ze nie jest poprzedzone jurysdykcyjnym postepowaniem admi-
nistracyjnym. W sprawie dotyczacej wydania zarzadzenia zastgpczego na podstawie art. 98a u.s.g.
nie wystepuje zjawisko zalatwienia sprawy administracyjnej po przeprowadzeniu postepowania
administracyjnego w rozumieniu Kodeksu (zob. wyrok NSA z 12.04.2017 r., IT OSK 364/17, LEX
nr 2316064). Sady odnosily sie rowniez do charakteru niektérych procedur o charakterze kontro-
Inym, np. wskazujac, ze postepowanie organu wlasciwego do sprawowania kontroli weterynaryj-
nej nie jest postepowaniem administracyjnym w rozumieniu art. 1. Przepisy dotyczace tej kontroli
regulujg ciag dzialan podejmowanych przez organy kontroli, ktérych przedmiotem jest wylacznie
ocena prawidiowosci dziatalnoéci kontrolowanego podmiotu, nie za$ zalatwienie sprawy wy-
mienionej w art. 1 pkt 1-4 (zob. wyrok NSA z 20.12.2017 r., IT OSK 728/16, LEX nr 2463095).
Tak tez przyjeto w odniesieniu do dziatalnosci Komisji Nadzoru Finansowego, wskazujac, Ze sto-
sowanie przez ten organ przepisow Kodeksu moze mie¢ miejsce tylko w zakresie wynikajacym
zart. 1 pkt 1. Nadzor za$ i kontrola kazdego organu, zatem i Komisji Nadzoru Finansowego, nie s
tego rodzaju postepowaniami i do nich nie majg i nie mogg mie¢ zastosowania przepisy Kodeksu
(zob. wyrok NSA 7 18.10.2017 r., IT GSK 1385/17, LEX nr 2404358).

Z kolei na gruncie stosowania przepisow Kodeksu wykluczono, aby sprawe udostepnienia akt po-
stepowania traktowa¢ jako samodzielng sprawe administracyjna w znaczeniu, jakie temu poje-
ciu nadaje art. 1. Przy takim zalozeniu uznano, ze kwestia wystapienia przeszkody podmiotowej
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w zatatwieniu wniosku nie moze zosta¢ oceniona na podstawie zasad rozpoznania wniosku wszczy-
najacego postepowanie wynikajace z art. 61a § 1 (zob. wyrok WSA w Szczecinie z 9.11.2017 r.,
IT SAB/Sz 91/17, LEX nr 2415854). Réwniez postepowanie uregulowane w dziale VII w spra-
wie wydawania za$wiadczen nie jest postgpowaniem administracyjnym, jakiego dotyczy art. 1
pkt 1 (tzw. postepowanie jurysdykcyjne, orzecznicze). Ma ono jedynie charakter administracyjny
z uwagi na organy je stosujace i na jedng z prawnych form dzialania administracji, do ktorych sie
ono odnosi. Zaswiadczenie jest bowiem jedynie aktem wiedzy, a nie woli, organu i nie ma charak-
teru prawotworczego, nie rozstrzyga zadnej sprawy administracyjnej, nie tworzy wigc nowej sy-
tuacji prawnej ani nie ksztattuje bezposrednio stosunku prawnego (zob. wyrok WSA w Krakowie
219.10.2015 ., II SA/Kr 1061/15, LEX nr 1939213). W orzecznictwie przyjeto takze, ze sprawa od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej policjantéw nie jest sprawg indywidualng rozstrzygana w formie
decyzji administracyjnej. Zaréwno z uwagi na przedmiot postepowania dyscyplinarnego, jak i re-
gulacje szczegdlng w ustawie o Policji przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie
stosuje sie do postepowania dyscyplinarnego policjantow (zob. wyrok NSA z 12.09.2014 r., I OSK
2266/13, LEX nr 1664444).

Wykluczenie sprawy ze zbioru spraw ,,administracyjnych” wigze sie z wymogiem ustalenia jej
charakteru. Nie moze dana sprawa mie¢ bowiem charakteru mieszanego. Jest wiec albo ,,admini-
stracyjna’, albo ,innej natury”. Ta dychotomia stwarzala problemy przy probie ustalenia granicy
miedzy sprawami administracyjnymi i cywilnymi. Tym, co stanowi przyczynek do kwalifikowa-
nia sprawy do pierwszej grupy, jest podmiot — organ administracji publicznej. Jednak jej zna-
miona, w tym przede wszystkim brak wladztwa administracyjnego i tym samym réwnorzedno$¢
podmiotow, przemawiajg za kwalifikacja do drugiego zbioru. Na tej plaszczyznie NSA przyjat,
ze sprawa dotyczgca zwrotu nienaleznie pobranych przez zone z konta zmartego meza rolnika
srodkéw wyplaconych mu przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa nie moze
by¢ zatatwiona w drodze rozstrzygniecia indywidualnej sprawy z zakresu prawa administracyj-
nego, gdyz zwrot nienaleznie pobranych platno$ci w $wietle obowigzujacych przepiséw nastepuje
pomiedzy rolnikiem a Agencjg, za$ Zona rolnika nie byla strong postepowania administracyj-
nego i nie stata sie strong tego postepowania jako spadkobierca na zasadzie art. 4 ust. 2 ustawy
z 18.12.2003 r. o platnosciach bezposrednich do gruntéw rolnych i oddzielnej platnosci z tytutu
cukru (Dz.U. z 2004 . Nr 6, poz. 40 ze zm. - ustawa uchylona). Sprawa o zwrot nienaleznie po-
branych przez zone zmarlego rolnika platnosci jest sprawg cywilna, do ktorej majg zastosowa-
nie odpowiednie przepisy Kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci cywilnej (zob. wyrok NSA
229.02.2012 r,, I GSK 961/11, LEX nr 1137976). Ze styku spraw administracyjnych i cywilnych
warto przywola¢ orzeczenie, w ktérym uznano, ze sprzedaz drewna, mimo reglamentacji, jako
produktu przez Lasy Panstwowe jest czynnoscig z zakresu prawa cywilnego i nie nalezy do sfery
czynno$ci administracyjnych. Takze wewnetrzne procedury okreslajace zasady sprzedazy drewna
przez zbywce - Lasy Panstwowe, do ktorych dostosowa¢ sie musza potencjalni nabywcy, a tym
samym wyniki ich przeprowadzenia, nie mogg by¢ uznane za decyzje administracyjne (zob. wy-
rok NSA z 11.10.2016 r., I OSK 3313/14, LEX nr 2169124).

. [Normy prawne stosowane przez organy administracji publicznej w jurysdykcyjnym poste-
powaniu administracyjnym; decyzja administracyjna; milczace zalatwienie sprawy] Normy
prawne stosowane przez organy administracji publicznej w ramach jurysdykcyjnych postepowan
administracyjnych powinny wynikaé z przepisow prawa powszechnie obowiazujacego w rozu-
mieniu art. 87 Konstytucji, przy czym wydanie decyzji powinno mie¢ podstawe w przepisach
ustawowych. Powatpiewa¢ przy tym nalezy, aby podstawa decyzji administracyjnej mogta by¢
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tylko Konstytucja. Podstawg wielu aktow administracyjnych z tej kategorii form dzialania admi-
nistracji jest tylko norma wynikajaca z przepisow ustawowych. Uszczegotowienie hipotezy tych
przepisow jest jednak mozliwe takze w drodze przepiséw podustawowych powszechnie obowia-
zujagcych, wydanych przez upowazniony organ na podstawie i w granicach delegacji ustawowej.
Wyjatkowo podstawa prawna decyzji moze by¢ uszczegétawiana w innych aktach (np. general-
nych aktach prawa zakladowego, regulaminie studiéw, regulaminie przyznawania $wiadczen
socjalnych studentom). Przepisy, z ktorych wynikaja normy bedace podstawa decyzji, z reguly
przyporzadkowywane s3 do prawa administracyjnego materialnego. Normy te okreslane s3
w literaturze przedmiotu jako normy upowazniajaco-zobowigzujace, normy kompetencyjne
albo w innej wersji jako normy prawa materialnego polaczone z normami kompetencyjnymi
okreslajacymi tylko forme dziatania administracji (zob. J. Bo¢ [w:] Prawo..., red. ]. Bo¢, s. 61;
T. Wos [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, s. 32). Rowniez w orzecznictwie mozna
dostrzec brak konsekwencji przy postugiwaniu sie tymi pojeciami. Réwnocze$nie trzeba mie¢
na uwadze, ze to wola ustawodawcy ma decydujace znaczenie w zakresie charakteru przepisow
przewidujacych dla swojej realizacji forme dziatania - decyzje administracyjna. Nie mozna wigc
wykluczy¢, ze w przypadku uzasadnienia tego okreslonymi potrzebami panstwa czy samorzadu
terytorialnego forma ta zostanie przewidziana do stosowania na gruncie prawa cywilnego czy
karnego, jednak nazwa aktu nie bedzie przesadza¢ w tej sytuacji o charakterze sprawy, ktorej
dotyczy. W takim wariancie decyzja moze ,rozstrzygal” sprawe cywilng, a nawet - co trudno
zaakceptowaé w modelu demokratycznego pafistwa prawnego — sprawe karng. Z pewnoscia jed-
nak nie sprawe administracyjng. Analiza zmian systemu prawnego pozwala przyja¢ zalozenie
o0 odejsciu od takich rozwigzan, jednak nie w sposéb zupelny. Wskazanie przez ustawodawce
formy decyzji do zalatwienia tych spraw nie musi jednak wiazac si¢ z prawnym obowigzkiem
uruchamiania administracyjnego toku instancji, a co za tym idzie - réwniez postgpowania
sadowoadministracyjnego. Sa to warianty, ktére bardziej odpowiadaja modelowi tzw. kontroli
posredniej sprawowanej przez sady powszechne nad decyzjami w sprawach innych niz admini-
stracyjne (zob. T. Wo$ [w:] Postepowanie sgdowoadministracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2017,
s. 33). Wprowadzenie takich rozwigzan do systemu prawnego wymaga wiec ustanowienia jedno-
stce gwarancji prawnych mozliwosci weryfikacji legalnosci takich ,,nieadministracyjnych” decy-
zji przez niezawisly sad.

Na gruncie art. 1 pkt 1 i 2 uznaje sie, ze kazda sprawa, w ktorej organ administracji publicznej
dokonuje wladczej konkretyzacji uprawnien lub obowigzkéw jednostki w jurysdykeyjnym poste-
powaniu administracyjnym, powinna by¢ rozstrzygana w formie decyzji administracyjnej albo
zatatwiana milczgco. Forma decyzji ma réwniez zastosowanie do spraw okreslonych w art. 1 pkt 5.
W kazdym z trzech wariantéw organ administracji publicznej stosuje norme prawa materialnego
majgcg oparcie w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego. Norma ta nie dziata bezposred-
nio, lecz dla uksztaltowania stosunku materialnoprawnego wymaga autorytatywnej (wladczej)
indywidualizacji i konkretyzacji (zob. postanowienie NSA z 28.11.2012 r., IT GSK 1801/12, LEX
nr 1240612; wyrok WSA we Wroclawiu z 24.10.2013 r., ITIT SA/Wr 529/13, LEX nr 1413137). De-
cyzja za$ powinna zawiera¢ co najmniej: oznaczenie organu, adresata aktu, rozstrzygniecie sprawy
i podpis upowaznionego pracownika. Kluczowy z punktu widzenia elementéw ustawowych decy-
zji jest przepis art. 107. Wedlug orzecznictwa oraz teorii prawa administracyjnego przez pojecie
decyzji administracyjnej nalezy rozumie¢ wladczy, jednostronny przejaw woli organu administra-
¢ji publicznej, rozstrzygajacy sprawe administracyjna, skierowany do oznaczonego indywidualnie
adresata, z ktorym nie faczy organu zalezno$¢ organizacyjna lub podleglos¢ stuzbowa, a podstawe
rozstrzygniecia stanowi powszechnie obowiazujacy przepis prawa (zob. T. Wos [w:] Postepowanie
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administracyjne, red. T. Wo$, s. 377). Poza warunkami formalnymi akt taki musi by¢ wydany
»W sprawie administracyjnej’, przy czym za decyzj¢ nalezy uzna¢ takze pismo niemajace formy
decyzji, jezeli zawiera wyzej wymienione elementy. Teza ta jest rowniez eksponowana w orzecze-
niach sagdéw administracyjnych. Pisma zawierajgce rozstrzygniecia w sprawie zatatwianej w dro-
dze decyzji sa decyzjami pomimo nieposiadania w pelni formy przewidzianej w art. 107 § 1, jesli
tylko zawierajg - jak wyzej wskazano - minimum elementéw niezbednych do uznania za taki akt,
a do takich zaliczono: oznaczenie organu administracji panstwowej wydajacego akt, wskazanie
adresata aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ admini-
stracji (zob. wyrok NSA z7.03.2018 r., I OSK 1460/16, LEX nr 2478639; wyrok WSA w Gdansku
227.01.2011 r., IIT SA/Gd 587/10, LEX nr 836744).

Podkresli¢ trzeba, ze termin ,decyzja” stosowany bywa — w coraz wezszym zakresie — dla okre-
$lenia réznorodnych aktow niebedacych decyzjami w rozumieniu Kodeksu, niekiedy nawet dla
okreslenia aktéw bedacych aktami ogélnymi (generalnymi). Z tego powodu przy wykladni tego
pojecia nie nalezy kierowac si¢ nazwg aktu, lecz tym, czy oznacza on forme rozstrzygniecia sprawy
administracyjnej w znaczeniu przyjetym w art. 1 pkt 1iart. 104.

Milczace zalatwienie sprawy ustanowione w art. 122a nie jest instytucja, ktora jest tozsama z de-
cyzja administracyjng, mimo ze stanowi forme zatatwienia sprawy. Decyzja stanowi przejaw ak-
tywnosci organu i materializuje si¢ z chwilg wydania, a nastepnie doreczenia (obwieszczenia),
wywolujac efekt tzw. zwigzania swojg trescia. Z kolei milczace zatatwienie sprawy bazuje wylacz-
nie na ustawowo ustanowionej konstrukeji wywolania skutkéw prawnych tozsamych z decyzja
w efekcie dozwolonego braku aktywnosci organu w okreslonym terminie. Pierwsza polega na
wystapieniu stanu skonkretyzowania praw i obowigzkéw jednostki w sposéb tozsamy z propo-
zycja konkretyzacji zawartg we wniosku jednostki uruchamiajacym to postepowanie, druga zas
sprowadza sie do wygasniecia z mocy prawa stosunku procesowego miedzy jednostka a organem,
bez mozliwoéci zawigzania nowego stosunku procesowego w toku instancji (zob. K. Klonowski
[w:] Ogélne..., red. H. Knysiak-Sudyka, s. 334). Podstawa prawng milczacego zalatwienia sprawy
jest rowniez materialnoprawna norma prawna zawarta w przepisach w randze ustawy umiejsco-
wiona poza Kodeksem postepowania administracyjnego. Norma ta stanowi réwnoczesne dozwo-
lenie na odstgpienie od obowigzku zastosowania formy decyzji dla rozstrzygniecia danej sprawy
administracyjnej (szerzej zob. komentarz do art. 122a). Zgodnie z art. 122a § 2 skutkiem takiego
zalatwienia sprawy jest uwzglednienie w calosci Zadania wnioskodawcy postepowania. Opcja
uruchomienia tego mechanizmu nie wystapi w sytuacji, gdy organ ustali w trakcie postepowania
wyjasniajacego, ze wniosek moze by¢ uwzgledniony tylko w czesci albo nie moze by¢ rozpoznany
pozytywnie. Oba warianty wywoluja obowiazek zalatwienia sprawy administracyjnej w formie
decyzji administracyjnej.

[Postepowania uproszczone] Do postepowan uproszczonych (pozajurysdykeyjnych) zaliczono
wskazane w art. 1 pkt 3 postepowanie w sprawach rozstrzygania czeéci sporéw o wlasciwos¢ zaist-
niatych pomiedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz miedzy organami admi-
nistracji rzagdowej (réwniez miedzy innymi organami pafistwowymi oraz innymi podmiotami,
o ktérych mowa w pkt 2). Postepowania te uregulowane s3 w Kodeksie w art. 22 (zob. komen-
tarz do art. 22) oraz w czesci w Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(art. 4 i 15 p.p.s.a.). Wyrdzni¢ réwniez nalezy, zgodnie z kryterium podmiotowym okreslonym
w art. 4 p.p.s.a., spory kompetencyjne, ktore rozstrzygane sa na podstawie przepisow Prawa
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, z wyjatkiem regulacji dotyczacej legitymacji
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do ich uruchomienia, ktdéra zawarta jest w art. 22 § 3 k.p.a. Celem obu kategorii postepowan jest
ustalenie organu, ktdry jest wlasciwy do przeprowadzenia postepowania w konkretnej sprawie
administracyjnej i jej rozstrzygniecia decyzjg administracyjna.

Z pojecia sporoéw o wlasciwos¢ wylaczono 1.01.2004 r. spory miedzy organami administracji pu-
blicznej a sadami powszechnymi. Wiazalo sie to ze zniesieniem Kolegium Kompetencyjnego przy
Sadzie Najwyzszym, ktore bylo powotane do ich rozstrzygania. Zmiany te wprowadzono na mocy
ustawy z 30.08.2002 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyj-
nych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271
ze zm.) poprzez skre$lenie dzialu V k.p.a.

Kolejnym rodzajem postepowania uproszczonego jest postepowanie w sprawie wydawania za-
$wiadczen (zob. komentarz do art. 217 i n.). Ma ono pewne cechy, ktére pozwalaja mowic¢ o jego
zblizonym charakterze do postepowania administracyjnego. Wydanie za$wiadczenia nie jest
jednak sprawa administracyjng rozstrzygang w drodze decyzji administracyjnej. Mimo ze po-
stepowanie to ma charakter uproszczony, to jednak powinny by¢ przy jego prowadzeniu zacho-
wane minimalne rygory proceduralne, przede wszystkim w zakresie zasad zawartych w art. 6-16
(zob. wyrok WSA w Olsztynie z 31.08.2010 r., II SAB/OI 56/10, LEX nr 756122).

Do postepowan uproszczonych zalicza si¢ rowniez postepowania w sprawach skarg i wnioskow
regulowane w dziale VIII.

Dyskusyjne jest, czy mozna do tej kategorii zaliczy¢ tryb europejskiej wspotpracy administracyj-
nej (dziat VIIIa). Obejmuje on relacje miedzy organami administracji w krajach Unii Europejskiej
zawigzywane w zwigzku z potrzebg udzielenia pomocy prawnej. Udziat jednostki po urucho-
mieniu wspolpracy jest marginalny. Aspekt procesowy w tym trybie jest za$ dalece ograniczony
i - co znamienne - w gléwnej mierze okreslaja go przepisy unijne, a nie postanowienia dziatu
VIIIa (zob. np. rozporzadzenie nr 515/97). Wspotpraca miedzy podmiotami zaliczanymi do ad-
ministracji moze by¢ podjeta w ukladzie horyzontalnym (np. wspotpraca krajowego organu ad-
ministracji publicznej z organem administracji panstwa czlonkowskiego), jak tez wertykalnym
(wspolpraca z organami administracji Unii Europejskiej). Krajowy organ moze by¢ w tych ukta-
dach podmiotem, ktéry podejmuje dzialanie z inicjatywy organu zewnetrznego, a moze takze
sam inicjowa¢ dzialania podmiotow zewnetrznych. Ograniczony zakres tej regulacji ma by¢ wy-
razem odformalizowania tych przejawéw aktywnosci organdéw administracji.

. [Postepowania administracyjne szczegolne] Analiza systemu prawa administracyjnego prowadzi
do wniosku, ze z punktu widzenia typéw postepowan administracyjnych prowadzonych w po-
szczegolnych kategoriach spraw dominuja postepowania, ktorych cze$¢ materii normatywnej
uregulowana jest w przepisach szczegélnych. Jak wyzej wskazano, postepowania te okreslono w kla-
syfikacji postepowan jako szczegdlne. Za J. Borkowskim mozna przyja¢, ze postepowania te moga
przybra¢ posta¢ postepowan autonomicznych (zawartych w jednej lub kilku ustawach reguluja-
cych calo$¢ zagadnien procesowych) lub procedur nieautonomicznych, ktore regulujg jedynie naj-
wazniejsze, charakterystyczne dla danego postepowania zagadnienia procesowe, a w pozostatych
sprawach odsytajg do przepiséw ogdlnych, uregulowanych w Kodeksie. Procedura autonomiczna
skfada si¢ z przepisow normujacych podstawowe instytucje procesowe oraz zespotu przepisow
o charakterze technicznym, pozwalajacych prowadzi¢ postepowanie z zachowaniem podstawo-
wych gwarancji procesowych (J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogolne a procedury
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szczegilne [w:] Zbiér studiow z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-
-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Ossolineum 1978, s. 103). Sposob odeslania wyrazony jest
najczesciej w formule tzw. odpowiedniego stosowania Kodeksu.

Postepowania szczegolne ustanawiane sa aktami normatywnymi, ktére maja przede wszystkim
materialnoprawny charakter, a w ktérych zamieszcza si¢ jedynie przepisy proceduralne, czy to
wkomponowane w materi¢ materialnoprawna, czy to w formie samodzielnych rozdzialow za-
tytulowanych ,,postepowanie..., bedace podstawag wyrdznienia tych postepowan. Ich wprowa-
dzenie wynika przede wszystkim z faktu, ze przepisy Kodeksu mogtyby by¢ nieadekwatne do
nowych zadan przypisanych administracji publicznej i wrecz moglyby utrudnia¢ prawidtows ich
realizacje (por. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogolne a procedury..., s. 106; J. Bor-
kowski, Postgpowanie administracyjne ogolne a szczegolne [w:] Ksiega pamigtkowa profesora Eu-
geniusza Ochendowskiego, Torun 1999, passim). Ich uzasadnieniem moze by¢ takze specyfika
postepowania wyjasniajacego przewidzianego w danym typie sprawy administracyjnej wyni-
kajaca, czy to z nowych typoéw srodkéw dowodowych, czy tez np. koniecznosci przedstawienia
uczestnikom projektu decyzji, ktéra ma by¢ wydana w sprawie. Podstawa do wyodrebnienia po-
stepowania szczeg6lnego moze by¢ takze dopuszczenie opcji milczacego zatatwienia sprawy, czy
to w formule ,milczacego zakonczenia postepowania, czy tez milczacej zgody” (art. 122a § 2
pkt 112). Tym samym kazdy przypadek przyjecia tych rozwigzan generuje nowy typ postepowa-
nia szczegdlnego.

Przedstawione zjawiska, wywolujace co prawda efekt dekodyfikacji procesu administracyjnego,
nalezy réwnoczesnie uzna¢ za charakterystyczna ceche prawa administracyjnego. Zdaniem
J. Filipka w kazdej sferze realizacji zadan skfadajacych sie na system tego prawa obowigzujg
w wezszym lub szerszym zakresie odmienne przepisy prawa administracyjnego, w tym prze-
pisy o charakterze procesowym. Niejednokrotnie urastaja one do takich rozmiaréw, ze pozosta-
wiaja przepisom Kodeksu postgpowania administracyjnego niewiele miejsca na ich stosowanie.
W efekcie powstaje w istocie system postepowan administracyjnych, ktére dopiero w swym cato-
ksztalcie daja nam pelne oblicze instytucji formalnego prawa administracyjnego (zob. J. Filipek,
Prawo administracyjne. Instytucje 0gélne, cz. 2, Krakow 2001, s. 162).

Sposob regulacji postepowan szczegolnych jest pochodng celéw danego postepowania oraz cha-
rakteru i skutkow konczacej go decyzji czy tez efektow milczacego zatatwienia sprawy. Rozwdj
postepowan szczegdlnych $wiadczy o dekompozycji systemu postepowan administracyjnych
i w ocenie niektorych przedstawicieli nauki jest podstawa tworzenia nowych galezi prawa (np. po-
stepowania koncesyjne w publicznym prawie gospodarczym, postepowania licencyjne w ,,prawie
sportowym’, postepowania w sprawie rejestracji lekéw w ,,prawie medycznym”). Zjawisko to jest
nieuniknione i generalnie akceptowalne, pod warunkiem respektowania najwazniejszych regut
procesowych, w tym przede wszystkim zasad postepowania (zasady praworzadnosci, prawdy ma-
terialnej i czynnego udziatu strony w postepowaniu) zawartych w Kodeksie i stuzacych ochronie
praw podmiotowych jednostki w relacjach z organami administracji publicznej.

Szczegdlng regulacje zawierajg przepisy art. 180-181, gdyz dotycza zakresu stosowania przepisow
Kodeksu do postepowan w sprawach ubezpieczen spotecznych. Na ich podstawie przyjeto regute,
Ze to przepisy szczegblne okreslajg zakres stosowania Kodeksu w tych postepowaniach, przy czym
zakres ten jest podporzadkowany modelowi kontroli sprawowanej przez sady powszechne w tych
sprawach (np. wylaczono stosowanie rozdzialow 12 i 13 dziatu II).
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10. [Postepowania wylaczone z zakresu stosowania Kodeksu] Przepisem, ktory okresla wytaczenia
stosowania Kodeksu jest art. 3 (zob. komentarz do tego przepisu). Nie sg to jednak jedyne wyla-
czenia. Nalezy mie¢ réwniez na uwadze przepisy szczegolne, ktére w odniesieniu do niektérych
typow postepowan wylaczaja stosowanie albo catego Kodeksu (postepowania wylaczone), albo
jedynie wskazane instytucje (ewentualnie dzialy albo rozdzialy). Réwnoczesnie przy rozstrzyga-
niu sporu w zakresie stosowania lub nie przepiséw Kodeksu trzeba mie¢ na uwadze przedsta-
wiong wyzej regule, ze w zakresie jurysdykcyjnych postepowan, ktorych rozstrzygniecie nastepuje
w formie decyzji administracyjnej, stosuje sie interpretacje rozszerzajaca na rzecz Kodeksu.

Oprocz tego przyjmuje sie jako zasade, ze Kodeks postepowania administracyjnego nie ma zasto-
sowania do aktéw wewnetrznych prawa zaktadowego, ani generalnych, ani indywidualnych, i co za
tym idzie - odrzuca si¢ generalnie mozliwos¢ uruchomienia w stosunku do nich kontroli sagdow
administracyjnych. W odniesieniu do tej ostatniej kategorii aktéw mozna jednak postulowa¢ odpo-
wiednie stosowanie przynajmniej zasad zawartych w Kodeksie, szczegdlnie wobec tych, ktore sady
administracyjne zaliczyty do kategorii ,,innych aktow” wskazanych wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

11. [Kwestie intertemporalne] W odniesieniu do jurysdykcyjnych postepowan administracyjnych
wszczetych po wejsciu w zycie Kodeksu, a wigc po 1.01.1961 r. (zob. art. 196 k.p.a. w pierwot-
nej wersji, Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168), a przed wejsciem w Zycie poszczegolnych nowelizacji
i prowadzonych do chwili obecnej, przyja¢ nalezy generalng regute stosowania przepisow Kodek-
su w aktualnym brzmieniu. Jest to przy tym niezalezne od ilosci nowelizacji przyjetych po wszcze-
ciu tego postepowania. Uchybienia polegajace na niestosowaniu obowigzujgcych przepisow
procesowych moga zosta¢ zaliczone nawet do kategorii kwalifikowanych wad prawnych okreslo-
nych w art. 145 i 156. Podstawa przedstawionej dyrektywy jest najczesciej uznawana w prawie
procesowym zasada natychmiastowego dziatania nowego prawa. Mogtaby ona zosta¢ wylaczo-
na w sytuacji wprowadzenia przepiséw ja odwolujacych (zob. P. Gotaszewski, Problemy inter-
temporalne postepowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego po nowelizacji, M. Praw.
2011/10, passim; M. Kaminski, Prawo..., s. 398-399).

Przy stosowaniu tej dyrektywy moga jednak powsta¢ watpliwosci w sytuacji wskazania przez
ustawodawce obowigzku stosowania nowych norm do stanéw przeszlych. Taki mechanizm prze-
widziano w art. 158 § 3. Efektem tego rozwigzania jest odebranie uprawnienia procesowego do
poddania weryfikacji pod katem legalnosci aktow administracyjnych w trybie stwierdzenia nie-
waznosci. Zjawisko to wymaga szczegdlnie krytycznej oceny w odniesieniu do aktow rozstrzyga-
jacych sprawy administracyjne dotyczace statusu nieruchomosci (np. wywlaszczenia).

YT (Zakres obowigzywania w postepowaniu w sprawie skarg i wnioskow]

Kodeks postepowania administracyjnego normuje ponadto postepowanie w sprawie skarg
i wnioskow (Dzial VIII) przed organami panistwowymi, organami jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz przed organami organizacji spotecznych.

1. [Prawo skladania petycji, wnioskow i skarg] Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania
administracyjnego obejmuje takze postepowania przed organami panstwowymi, organami jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz przed organami organizacji spolecznych w sprawach skarg
i wnioskow, ktore pierwotnie mialy stanowi¢ dodatkowg opcje przypisang jednostce do uruchomie-
nia innego niz jurysdykcyjne postepowania administracyjnego w sytuacji braku sadowej kontroli
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administracji. Obecnie rozwigzania te stanowig wyraz realizacji zawartego w art. 63 Konstytucji
prawa skfadania petycji, wnioskdw i skarg w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za
jej zgoda do organéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Rozwiniecie
prawa do sktadania skarg i wnioskéw stanowig unormowania dziatu VIII. Z kolei prawo do pety-
cji dookreslono w ustawie o petycjach, ktora weszla w zycie 6.09.2015 r. W odniesieniu do skarg
i wnioskow nalezy jeszcze przywola¢ rozporzadzenie Rady Ministréw z 8.01.2002 r. w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow (Dz.U. Nr 5, poz. 46), wydane na pod-
stawie art. 226. Charakterystyke skarg i wnioskdw oraz tryb postepowania w tych sprawach przed-
stawiono w komentarzu do art. 221 i n. Rozwigzania zawarte w dziale VIII uzna¢ jednak nalezy za
niedopasowane do obowigzujacego systemu kontroli administracji, szczegélnie wobec dominujg-
cych obecnie mechanizméw kontroli sgdowoadministracyjnej ustanowionych w Prawie o postepo-
waniu przed sgdami administracyjnymi. Podstawowym zarzutem, jaki mozna sformutowa¢ wobec
tych rozwigzan, jest brak dostatecznych gwarancji w zakresie realizacji postulatow formutowanych
przede wszystkim w skargach. Z kolei cele przypisane wnioskom wydaja sie obecnie anachroniczne
wobec postepujacej profesjonalizacji stanowigcej efekt skomplikowania materii normatywnej oraz
rozwigzan technicznych szczegolnie na plaszczyznie elektronicznej komunikacji.

[Cechy postepowania w sprawie skarg i wnioskéw] Instytucje skarg i wnioskéw zalicza sie
w literaturze przedmiotu do jednej z form kontroli spotecznej przeprowadzanej w uproszczonym
postepowaniu. Rozwiazania te majg zastosowanie tylko wowczas, gdy nie zaistniejg przestanki
negatywne, tj. skarga nie doprowadzi do uruchomienia jurysdykcyjnego postepowania admini-
stracyjnego (art. 235), nie zlozono jej w trakcie postepowania (art. 234) albo nie jest ona wyra-
zem, po wejsciu do obrotu prawnego ostatecznej decyzji, zagdania uruchomienia jednego z trybéw
nadzwyczajnych (art. 145 i n.). Sposob procedowania w przypadku wniesienia skargi lub wniosku
odbiega w sposdb znaczacy od ogoélnego modelu jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego. Cechuje si¢ on znacznym odformalizowaniem, co stanowi podstawe kwalifikowania go do
kategorii postepowan uproszczonych. Wyrazem tego jest przede wszystkim brak regul rozpozna-
wania tych spraw, niewyodrebnienie, a wrecz brak postepowania wyjasniajacego oraz szczegolny
sposob ich zakonczenia, ktéry sprowadza si¢ jedynie do zawiadomienia o sposobie zalatwienia
skargi lub wniosku. Zawiadomienie nie jest aktem administracyjnym, zalicza si¢ je do czynno-
$ci materialno-technicznych. Sady administracyjne przyjmuja, ze ,,dziatania podejmowane przez
organ w trybie postepowania w zakresie skarg i wnioskow [...] nie majg formy aktu lub czynno-
$ci, o jakich mowa w art. 3 § 2 p.p.s.a” (zob. postanowienie NSA z 24.07.2013 r., I OSK 960/13,
LEX nr 1432371). W postepowaniu tym nie wystepuja strony w rozumieniu art. 28, a tok poste-
powania jest jednoinstancyjny w zwigzku z brakiem rozwigzan umozliwiajacych weryfikacje spo-
sobu zaltatwienia tych spraw (zob. T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, s. 59;
wyrok NSA z 7.10.1999 r., IV SA 1575/97, LEX nr 657100; postanowienie NSA z 20.11.2013 .,
IT OSK 2783/13, LEX nr 1440514). Ustawodawca nie wprowadzit rowniez termindw, ktore ogra-
niczalyby prawo do skladania skarg i wnioskow, oraz ograniczen ilosciowych, gdyz mogg by¢ one
wnoszone wielokrotnie w tym samym przedmiocie, jak tez przez tego samego skarzacego (wnio-
skodawce) (zob. H. Knysiak-Molczyk [w:] Pozainstancyjne srodki ochrony prawnej. Komentarz,
red. M. Romariska, Warszawa 2013, s. 484).

Ocena prawidlowosci prowadzenia postepowania skargowego w trybie przepiséw dziatu VIII nie
podlega kognicji sagdéw administracyjnych (zob. postanowienie NSA z 18.11.2013 r., I OSK
2621/13, LEX nr 1440263). W tym zakresie nie przypisano jednostkom prawa do sadu.
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[Zakres podmiotowy i przedmiotowy korzystania ze skarg i wnioskéw] Podmioty, kto-
rych dzialalnos¢ (albo jej niepodjecie) moze by¢ przedmiotem skarg lub wnioskow, nalezy
uja¢ w sposob szeroki. Oznaczono je za pomocg termindw: organy panstwa, organy jednostek
samorzadu terytorialnego oraz organy organizacji spotecznych. W odniesieniu do dwdch ostat-
nich kategorii przy probie ustalania ich desygnatow nalezy korzysta¢ z art. 5. Z kolei organy
panstwa, ktérych moga dotyczy¢ te $rodki kontroli spolecznej, obejmuja - obok organéw
administracji rzagdowej - takze organy wladzy sagdowniczej (sady i trybunaly). Zdaniem J. Bor-
kowskiego zakresem zastosowania dziatu VIII powinny by¢ objete wszystkie organy wiladzy
publicznej, w tym rowniez te zaliczane do wladzy ustawodawczej (zob. J. Borkowski, B. Ada-
miak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2017, s. 34).

Uprawnienie do skladania petycji, skarg i wnioskéw przystuguje kazdemu, a zatem osobom
fizycznym (réwniez cudzoziemcom), osobom prawnym i innym jednostkom organizacyjnym.
Legitymacja do ich wnoszenia nie jest oparta na konstrukgji interesu prawnego zawartej w art. 28.
Mozna je wiec wnosic nie tylko we wlasnym interesie, lecz takze z powolaniem sie na interes pu-
bliczny (bez koniecznosci konkretyzowania go), jak tez interes indywidualny innego podmiotu,
pod warunkiem uzyskania jego zgody.

Zgodnie z art. 227 (zob. komentarz do tego przepisu) przedmiotem skargi moze by¢ zaniedbanie
lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, narusze-
nie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zalatwianie
spraw. Wyliczenie to nie stanowi zamknigtego katalogu przedmiotéw skargi. Sady administra-
cyjne ujmuja to w ten sposoéb, ze ,przedmiotem skargi moze by¢ zatem kazda negatywna ocena
dziatalnosci podmiotu powolanego do wykonywania zadan panstwa lub innego podmiotu,
np. organizacji spolecznej, ktéremu zlecono zadania z zakresu administracji publicznej, oraz ich
pracownikéw i funkcjonariuszy” (zob. postanowienie NSA z 4.04.2012 r., I OSK 717/12, LEX
nr 1136720). Mozna wiec przyja¢ wniosek, ze przy skardze nie ma ograniczen przedmiotowych
dla stanéw faktycznych, ktorych moze dotyczy¢, przy czym przy naruszeniach prawa o charakte-
rze co najmniej istotnym nastapi przekwalifikowanie jej w $rodek prawny inicjujacy tok instancji
(art. 234) albo nadzwyczajne postepowania administracyjne (art. 235).

Z kolei w mysl art. 241 ,,przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegolnosci sprawy ulepszenia orga-
nizacji, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony
wlasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludno$ci”.

Skarga dotyczy wigc standw przesztych, zwigzanych z pewnymi negatywnymi zjawiskami w wy-
zej wymienionych organach, natomiast wnioski nakierowane s na stany przyszle, a konkretnie —
przyszte efekty ich wdrazania.

Postepowanie uproszczone w sprawach skarg i wnioskow znajduje zastosowanie takze w sferze
wewnetrznej administracji. Wyjatki w tym zakresie wskazano w art. 3 § 3 pkt 1, zgodnie z ktérym
dziat VIII nie ma zastosowania do spraw wynikajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyj-
nej w stosunkach miedzy organami panstwowymi i innymi jednostkami organizacyjnymi. Do po-
stepowania w sprawach skarg i wnioskéw nie odnoszg si¢ pozostale wylaczenia zawarte w art. 3,
tym samym dopuszczalne jest stosowanie tych instrumentéw kontroli spofecznej na gruncie
m.in. szeroko rozumianych postepowan podatkowych uregulowanych w Ordynacji podatkowej,
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postepowan karno-skarbowych oraz postgpowan w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych.

W art. 229 wskazano organy wlasciwe do rozpatrzenia skargi i wystosowania do skarzacego
zawiadomienia o sposobie jej zalatwienia. Tres¢ zawiadomienia okreslono w art. 238. Wnioski
sktada sie do organow wlasciwych ze wzgledu na przedmiot wniosku.

[Wykonywanie obowigzku informacyjnego dotyczacego przetwarzania
danych osobowych]

§ 1. Kodeks postepowania administracyjnego normuje réwniez sposob wykonywania obo-
wiazku, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogoélne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz. Urz. UE
L 119 2 04.05.2016, str. 1, z poZn. zm.), zwanego dalej ,,rozporzadzeniem 2016/679”, w poste-
powaniach wymienionych w art. 1i art. 2.

§ 2. Wykonywanie obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679,
odbywa si¢ niezaleznie od obowigzkéw organéw administracji publicznej przewidzianych
w Kodeksie postepowania administracyjnego i nie wptywa na tok i wynik postepowania.

§ 3. Wystapienie z Zadaniem, o ktorym mowa w art. 18 ust. 1 rozporzadzenia 2016/679, nie
wplywa na tok i wynik postepowania.

1. [Zakres przedmiotowy noweliz 21.02.2019 r.] Nowela z 21.02.2019 r. wprowadzono do Kodeksu
zespol przepisow regulujacych zasady i tryb wykonywania (realizacji) obowigzku informacyjnego
zart. 13 ust. 112 RODO, ktérych trzonem jest komentowany art. 2a. Nalezy przy tym podkreslic,
ze niejako na marginesie powyzszego zamierzenia legislacyjnego ustawodawca w sposob punk-
towy uregulowat rowniez dwa dodatkowe zagadnienia zwigzane z ochrong danych osobowych
w postepowaniach prowadzonych w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego, tj.:

a) kwestie rozstrzygania kolizji miedzy prawem do informacji a ochrong danych osobowych na
gruncie postepowania w przedmiocie skarg i wnioskéw oraz postgpowania jurysdykcyjnego
(zob. ,Inne obowigzki organdéw administracji publicznej prowadzacych postepowania w try-
bie Kodeksu postepowania administracyjnego zwigzane z ochrong danych osobowych” -
teza 18in.);

b) zasady wykonywania uprawnien z art. 15 RODO w kontekscie prawa dostepu do akt sprawy
(zob. ,Inne obowiazki organéw administracji publicznej prowadzacych postepowania w try-
bie Kodeksu postgpowania administracyjnego zwigzane z ochrong danych osobowych” -
teza 181in.).

Pomimo Ze zagadnienia wymienione w lit. a-b powyzej nie maja bezposredniego zwigzku z ko-
mentowanym art. 2a, zasadne zdaje sic omdwienie ich tacznie z problematyka obowiazku infor-
macyjnego z art. 13 ust. 11 2 RODO, celem skondensowania calej problematyki odnoszacej sie
do zasad ochrony danych osobowych w postepowaniach uregulowanych przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego w jednej jednostce redakcyjnej komentarza. Umozliwi to nie
tylko kompleksowa analize poruszonej problematyki, lecz takze bedzie stanowilo podstawe do
wyciagniecia szeregu wnioskow natury ogdlnej. Zasadnicza cze$¢ niniejszej jednostki redakcyj-
nej dotyczy zasad i trybu wykonywania (realizacji) obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1 i 2
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RODO (tezy 2-17). Pozostale dwa zagadnienia zwiazane z problematyka ochrony danych osobo-
wych w postepowaniach prowadzonych w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego nie
stanowig komentarza do art. 2a, stad zostaly oméwione na koncu niniejszej jednostki redakcyjnej
w celach zarysowanych powyzej (teza 18).

Warto réwniez wskaza¢, ze w pi$miennictwie zasygnalizowano pytanie, czy aby dokonane zmiany
normatywne nie uzasadniajg twierdzenia o tym, ze mamy do czynienia z nowg zasadg ogolna,
tj. zasada ochrony danych osobowych (A. Cebera, ].G. Firlus, Zasada (?) ochrony danych osobo-
wych jako nowy standard w jurysdykcyjnej dziatalnosci administracji publicznej oraz konsekwencje
jej naruszenia, ,Casus” 2019/3, s. 6-11). Kwestie t¢ jednoznacznie rozstrzyga Z. Kmieciak, wska-
ZUjac, ze usytuowanie analizowanego przepisu i jego stylizacja mogg wprowadza¢ w blad, ale nie
dostarczaja w zadnym razie argumentu do negowania obowigzywania w postepowaniu admini-
stracyjnym takiej zasady (Z. Kmieciak [w:] Z. Kmieciak, ]. Wegner, M. Wojtun, Kodeks postgpo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2023, LEX, art. 2a, nt 1).

. [Obowiazek informacyjny w postepowaniach regulowanych przepisami Kodeksu postepo-
wania administracyjnego - informacje ogolne] Analiza tresci uzasadnienia rzagdowego pro-
jektu ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwiazku z zapewnieniem stosowania rozporzadzenia
2016/679 (VIII kadencja, druk sejm. nr 3050) ukazuje, Ze obok zamierzen ogélnych, takich
jak zapewnienie realizacji ochrony danych osobowych o0s6b fizycznych, do ktorej odnosi sie nie
tylko RODO, lecz przede wszystkim art. 8 ust. 1 KPP i art. 16 ust. 1 TFUE, zasadniczy cel noweli-
zacji mial wymiar zdecydowanie bardziej szczegdlowy i praktycystyczny, zmierzat bowiem do:

a) usystematyzowania obowigzkow organéw administracji publicznej w postepowaniach regu-
lowanych przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego poprzez wprowadzenie do
Kodeksu przepisoéw wskazujacych konkretne zdarzenia procesowe, w zwiazku z zaistnieniem
ktérych organy administracji publicznej beda zobowigzane realizowa¢ obowiazek informa-
cyjny zart. 13 ust. 112 RODO;

b) jednoznacznego podkreslenia odrebnosci ww. obowigzkéw od zasadniczego przedmiotu
postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego (zob. uzasadnienie, VIII kadencja, druk
sejm. nr 3050, s. 13; takze zasada samodzielnosci i autonomicznosci, teza 16).

Podjete przez ustawodawce rozstrzygniecie stanowi odpowiedz na formulowane w pismiennictwie
postulaty skorelowania aspektéw funkcjonowania administracji publicznej w sferze procesowania
danych osobowych ze standardem RODO (zob. M. Jablonski, M. Sakowska-Baryta, K. Wygoda,
Stowo wstepne [w:] M. Jablonski, M. Sakowska-Baryta, K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowa-
nie RODO? Wybrane zagadnienia z zakresu funkcjonowania administracji publicznej, Wroctaw 2018,
s. 11-12). W niniejszym komentarzu analiza ze swej istoty ograniczona zostanie do materii kodek-
sowej, a oceny, w tym wnioski w plaszczyznie lex lata, pozostaja w zwigzku z zakresem przedmioto-
wym normowania Kodeksu postepowania administracyjnego (zob. takze teza 6).

W naszej ocenie komentowana regulacja moze stanowi¢ zrodto pewnych kontrowersji. Porow-
nawszy jej charakter z pozostalymi normami dekodowanymi z Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, w tym w szczegolnosci z normami procesowymi, nie sposob bowiem nie dostrzec,
ze ma ona charakter stricte techniczny, co zbliza ja w aspekcie substancjalnym do tzw. norm we-
wnetrznego urzedowania. Skoro tak, to pewne watpliwosci moze wzbudza¢ ocena, czy Kodeks
byl wlasciwym dla niej miejscem. Z drugiej strony nalezy mie¢ na uwadze gwarancyjny wymiar
wprowadzonej przez ustawodawce zmiany zakresu przedmiotowego Kodeksu postepowania
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administracyjnego (zob. szerzej A. Cebera, J.G. Firlus, Zasada..., s. 6-11; A. Cebera, J.G. Firlus,
Protection of Personal Data: Challenges Regarding the Third Generation of Administrative Proce-
edings? [w:] Public and Private Law and the Challenges of New Technologies and Digital Markets,
t. 1, Regulatory Challenges, red. E. Bani, B. Pachuca-Smulska, E. Rutkowska-Tomaszewska, War-
szawa 2020, s. 215-230). Otoz poprzez standaryzacje i ujednolicenie w aspekcie formalno-pro-
cesowym rozproszonego w skali kraju sposobu realizacji obowigzkéw dekodowanych z RODO
zagwarantowany zostal tozsamy standard w relacjach administracji publicznej z ogétem jej
klientéw i stron. Jak sie wydaje, w plaszczyznie zewnetrznej taka byla wlasnie ratio legis noweli
z 21.02.2019 r. Wskaza¢ przy tym jednak wypada, ze uwiklanie trybu realizacji autonomicz-
nego wzgledem postepowania administracyjnego obowigzku organéw administracji publicznej
w strukture Kodeksu postepowania administracyjnego, w tym jego zastana terminologie, impli-
kowaé moze szereg probleméw interpretacyjnych, ktore zostang szerzej oméwione przy okazji
analizy szczegotowych zagadnien zaprezentowanych ponizej.

Podkre$lenia wymaga rowniez, ze komentowane przepisy wprawdzie pozostaja w funkcjonal-
nym zwigzku z problematyka podstaw i dopuszczalnoéci przetwarzania (procesowania) danych
osobowych, jednak kwestii tych bynajmniej nie normujg (co wynika juz z treéci uzasadnienia,
VIII kadencja, druk sejm. nr 3050, s. 10). Artykul 2a oraz stanowigce jego konkretyzacje poszcze-
golne przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego formalizujg jedynie tryb wykonania
jednego z wielu obowigzkéw organdéw administracji publicznej realizujacych zadania admini-
stratora danych osobowych, co wigcej, datowanego na okres poprzedzajacy wejscie w zycie no-
weli z 21.02.2019 r. (takze teza 3), a de lege lata zestandaryzowanego w regulacji kodeksowe;.
Obowiazek informacyjny, ktérego wprost komentowana regulacja prawna dotyczy, i podstawa
dla przetwarzania danych osobowych to bowiem dwie odrebne kwestie prawne (zob. A. Dmo-
chowska, M. Zadrozny, Zasady dotyczgce przetwarzania danych osobowych [w:] A. Dmochowska,
M. Zadrozny, Unijna reforma ochrony danych osobowych. RODO w praktyce z uwzglednieniem:
wytycznych GR Art. 29, ustawy o ochronie danych osobowych z 2018 r., Warszawa 2018, passim).
Co oczywiste, ta ostatnia doznaje aktualizacji wtedy i tylko wtedy, gdy zidentyfikujemy w pra-
wie krajowym lub UE podstawy prawne dla procesowania danych osobowych, a organowi ad-
ministracji publicznej bedziemy wladni przypisa¢ status administratora danych w rozumieniu
przepisow RODO (takze teza 3). Z tej tez przyczyny analiza poszczegdlnych przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego nie moze abstrahowac¢ nie tylko od przepiséow RODO, lecz takze
ustawy o ochronie danych osobowych (por. w tym duchu uzasadnienie, VIII kadencja, druk sejm.
nr 3050, s. 16).

Podejmujac probe systematyzacji ustalen wstepnych, wskaza¢ nalezy, ze w stanie prawnym po
4.05.2019 r. Kodeks postepowania administracyjnego:

- nie normuje postepowania w przedmiocie znajdujacych podstawe prawna w RODO praw
i obowigzkow o0séb fizycznych, ktérych dane osobowe sg przetwarzane przez organy admini-
stracji publicznej;

- statuuje w dalszym ciggu ogdlng przestanke legalizacyjng do przetwarzania danych osobo-
wych 0s6b fizycznych z zastrzezeniem limitujacej funkeji zasady niezbednosci i minimaliza-
cji procesowania danych osobowych, a to ze wzgledu na tresc¢ art. 6 ust. 1 lit. c RODO;

- nie kreuje nowych obowiazkéw organéw administracji publicznej wystepujacych w toku
postepowan administracyjnych w dualnej funkgji: z jednej strony jako organéw prowadza-
cych postepowanie w sprawie, z drugiej jako administratoréw danych osobowych), a jedynie
konkretyzuje w plaszczyznie technicznej powinnosci dekodowane z RODO;
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- poprzez rozbudowane instrumentarium technicznoprocesowe (np. formalizacje instytucji
doreczen) gwarantuje skuteczno$¢ unijnego instrumentu ochrony danych osobowych, kreu-
jac ,pomost” pomiedzy obowigzkiem informacyjnym z art. 13 ust. 1-2 RODO a postepo-
waniami administracyjnymi regulowanymi w Kodeksie postepowania administracyjnego,
zachowujac (petryfikujac) ich wzgledna separacje i autonomiczno$c (szerzej tezy 16-17);

- nie usuwa watpliwo$ci zwiazanych z procesowaniem i ochrong danych osobowych w prak-
tyce administracyjnej, np. w zakresie obowiazku anonimizacji danych teleadresowych stron
wymienionych w rozdzielniku decyzji administracyjnej.

3. [Aktualizacja obowiazku informacyjnego w postepowaniach regulowanych Kodeksem poste-
powania administracyjnego] Artykut 2a § 1 stanowi, Ze Kodeks normuje sposéb wykonywania
obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO. Oznacza to, ze rolg i celem komentowanej
regulacji kodeksowej nie jest — jak wspomniano juz powyzej — wprowadzenie zespolu instytu-
¢ji prawnych wdrazajacych kompleksowo RODO, ktore jako rozporzadzenie unijne jest przeciez
bezposrednio skuteczne, lecz jedynie doprecyzowanie w aspekcie technicznym, kiedy i na jakich
zasadach wykonywany ma by¢ jeden z wielu obowiazkéw natozonych na podmioty przetwarza-
jace dane osobowe 0s6b fizycznych, tj. tzw. obowigzek informacyjny z art. 13 ust. 1 i 2 RODO.
W tym stanie rzeczy niezbedne jest nie tylko uchwycenie istoty przedmiotowego obowiazku
informacyjnego, lecz przede wszystkim wrecz ustalenie, kiedy w $wietle art. 13 ust. 11 2 RODO
w zwigzku z postanowieniami kodeksowymi obowiazek ten staje si¢ aktualny.

Odnoszac sie do pierwszej z poruszonych kwestii, wskaza¢ nalezy, ze ratio legis wprowadzenia
przez prawodawce unijnego art. 13 i 14 RODO ujawnia si¢ w motywie 60 RODO, ktory stanowi,
ze ,,zasady rzetelnego i przejrzystego przetwarzania wymagaja, by osoba, ktorej dane dotyczg, byta
informowana o prowadzeniu operacji przetwarzania i o jej celach” W $wietle powyzszego motywu
»administrator powinien poda¢ osobie, ktérej dane dotycza, wszelkie inne informacje niezbedne
do zapewnienia rzetelno$ci i przejrzystosci przetwarzania, uwzgledniajac konkretne okolicznosci
i konkretny kontekst przetwarzania danych osobowych” Chodzi zatem o zagwarantowanie 0so-
bie, ktérej dane dotycza, uprawnienia do bycia poinformowanym o fakecie i okolicznosciach prze-
twarzania danych osobowych (tak trafnie P. Fajgielski, Ogélne rozporzgdzenie o ochronie danych.
Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, LEX 2018, art. 13, nb 3). Podkreslenia bowiem
wymaga, ze dopiero realizacja obowigzku informacyjnego przez administratora danych umoz-
liwia jednostce sprawowanie rzeczywistej kontroli nad tym, w jaki sposéb jej dane osobowe sa
przetwarzane (np. poprzez wykorzystanie prawa dostepu do danych osobowych), zatem bez wy-
konania obowigzku informacyjnego zapewnienie standardu przejrzystosci i rzetelno$ci procesu
przetwarzania danych osobowych jest ograniczone, a czestokro¢ wrecz iluzoryczne (por. w tym
duchu J. Luczak [w:] RODO. Ogélne rozporzgdzenie o ochronie danych. Komentarz, red. E. Bie-
lak-Jomaa, D. Lubasz, LEX 2018, art. 13, nb 3). Z uwagi na okoliczno$¢, ze realizacja obowigzku
informacyjnego stanowi gwarancje rzetelnosci i przejrzystosci procesowania danych osobowych,
w pi$miennictwie jednolicie przyjmuje si¢, ze uprawnienia informacyjne jednostki majg charak-
ter osobisty i niemajatkowy, stad nie mozna sie ich skutecznie zrzec, ograniczy¢ czy przenie$¢ na
inng osobe (por. J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona danych osobowych. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 450; P. Fajgielski, Ogdlne..., art. 13, nb 4; J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-
-Jomaa, D. Lubasz, art. 13, nb 3).

Zdecydowanie bardziej zlozonym problemem jest kwestia miarodajnego momentu, w ktérym
w $wietle art. 13 ust. 112 RODO (w zwigzku z postanowieniami kodeksowymi) przedmiotowy
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obowiazek informacyjny si¢ aktualizuje. Dokonanie powyzszych ustalenn wymaga analizy posta-
nowienn RODO, w tym w szczegdlnoéci ustalenia linii demarkacyjnej pomiedzy obowigzkami
informacyjnymi z art. 13 i 14 RODO, ten ostatni zostal bowiem wylaczony spod regulacji ko-
deksowej, o czym szerzej ponizej. Powyzsze rozréznienie stanowi poktosie decyzji prawodawcy
unijnego o podziale obowigzkéw (i odpowiadajacych im uprawnien) informacyjnych na dwie
podstawowe grupy, tj.:
- grupe obejmujaca obowigzek informowania osoby, ktorej dane dotycza, przy zbieraniu
danych bezposrednio od tej osoby (art. 13 RODO);
- grupe obejmujacg obowigzek informowania osoby, ktorej dane dotycza, w przypadku gdy
administrator gromadzi dane z innych zZrédel niz osoba, ktérej dane dotyczg (art. 14 RODO).

Z powyzszego zestawienia wynika, ze kryterium dyferencjacji ww. grup, tj. kryterium dyferencja-
cji zakresu obowigzku informacyjnego, jest okolicznos¢, czy zbieranie danych osobowych odbywa
sie bezposrednio od osoby, ktorej dane dotycza (takze A. Mednis, Obowigzek informacyjny na
podstawie art. 13 RODO, IAP 2018/3, s. 10). Pozyskiwanie danych osobowych bezposrednio po-
lega na tym, Ze to ta konkretna osoba, ktérej dane dotycza, ma by¢ ich Zrédtem, tzn. Ze maja one
by¢ uzyskiwane od niej wprost (tak trafnie J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lu-
basz, art. 13, nb 2; zob. réwniez M. Gumularz, Ochrona danych osobowych w sektorze publicznym,
LEX 2018, rozdz. V1.2, nb 1-2). Za ugruntowany nalezy uzna¢ poglad, ze wymogiem zachowa-
nia bezposredniosci nie jest fizyczna obecnos¢ osoby, ktorej dane dotycza. ,,Bezposrednio” nie
oznacza bowiem bezposredniej obecnosci, stad dane pozyskane w sposob bezposredni moga by¢
danymi zebranymi:

a) za pomocy $rodkéw bezposredniego komunikowania sie na odleglo$¢, np. za pomocy tele-
fonu, za posrednictwem wiadomosci e-mail lub formularza elektronicznego (niezaleznie od
formy ich utrwalenia);

b) za pomocy innych $rodkéw komunikowania sie na odleglos¢, np. listu wystanego poczta
(tak trafnie A. Drozd, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz. Wzory pism i prze-
pisy, LEX 2008, art. 24, nb 1; J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona..., art. 24, nb 8;
J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, art. 13, nb 2).

Ze zbieraniem danych osobowych w sposob posredni, tj. ze zbieraniem danych nie od osoby, kto-
rej dane te dotycza, mamy z kolei do czynienia w przypadku pozyskiwania danych, np.:

a) z innych zrédet osobowych, tj. od 0sdb trzecich, np. swiadka sktadajacego zeznania w poste-
powaniu administracyjnym jurysdykcyjnym;

b) ze 7Zrddet rzeczowych, np. dokumentu urzedowego lub prywatnego przedlozonego jako
dowdd w sprawie, nawet jezeli powstal z udzialem osoby, ktérej dane dotycza, np. zostat przez
nig podpisany, lecz przedlozony organowi administracji publicznej przez inng osobe;

¢) od innych organéw wykonujacych wladze publiczna;

d) z dostepnych dla organu baz danych i rejestrow.

Podkreslenia wymaga, ze w przypadkach wymienionych w lit. a—d powyzej, tj. w sytuacji pozy-
skiwania danych osobowych w sposéb posredni, obowiazek informacyjny z art. 14 RODO moze
sie wprawdzie aktualizowac in casum, jednakze pozostaje on poza zakresem normowania komen-
towanej regulacji kodeksowej. Jedynie w przypadku pozyskiwania danych osobowych w spo-
sob bezposredni od osoby, ktorej dane dotycza, maja zastosowanie przepisy art. 2a i n. k.p.a.,
tj. przepisy normujace zasady wykonywania obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1
i 2 RODO. Z tresci uzasadnienia projektu nowelizacji wynika, Zze wylaczenie obowigzku
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informacyjnego z art. 14 RODO z regulacji kodeksowej miato charakter celowy, poniewaz zgod-
nie z art. 14 ust. 5 lit. ¢ RODO administrator danych osobowych, pozyskujac dane osobowe nie
od osoby, ktdrej dane dotycza, nie jest obowigzany spelnia¢ obowigzku informacyjnego z art. 14
ust. 1 i 2 RODO, gdy pozyskiwanie lub ujawnianie jest wyraznie uregulowane prawem Unii lub
prawem panstwa czlonkowskiego, ktéremu podlega administrator, przewidujacym odpowiednie
$rodki chronigce prawnie uzasadnione interesy osoby, ktérej dane dotycza. W uzasadnieniu no-
welizacji wyrazono poglad, ze: ,Wydaje sie to réwniez uzasadnione z uwagi na cechy postepowa-
nia administracyjnego. Konieczne jest wprowadzenie okreslonych ograniczen praw oséb ktérych
dane dotycza w zakresie niezbednym dla prawidtowego prowadzenia postepowania administra-
cyjnego” (VIII kadencja, druk sejm. nr 3050, s. 14). W naszej ocenie chodzi tu w szczegdlnosci
o ryzyko ,sparalizowania” dziatalnosci organéw administracji publicznej na skutek konieczno-
$ci wykonywania obowigzku informacyjnego wzgledem kazdej osoby fizycznej, ktorej dane oso-
bowe organ pozyska, niezaleznie od tego, czy organ zamierzal wejs¢ w posiadanie tych danych,
jak réwniez niezaleznie, czy dane te dotyczg bezposrednio przedmiotu postepowania, czy moze
z przyczyn czysto faktycznych (np. w wyniku objecia jednym dokumentem) znalazly si¢ w aktach
sprawy, mimo iz sprawy tej nie dotycza. Nietrudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktdrej organowi
przedktadany jest dokument prywatny zawierajacy dane osobowe kilkuset podmiotéw. Przyje-
cie pelnego obowigzku informacyjnego z art. 14 RODO oznaczaloby, ze organ musi go wypelni¢
wzgledem kazdej jednej osoby wskazanej w tym dokumencie, co bytoby zabiegiem nie tylko nie-
celowym, lecz wrecz uniemozliwiajagcym efektywne administrowanie.

Nalezy jednak podkresli¢, ze brak wprowadzenia ogdlnego obowigzku informacyjnego z art. 14
RODO do Kodeksu postepowania administracyjnego nie oznacza, ze wyjatkowo w okolicznosciach
konkretnej sprawy nie zostanie on zaktualizowany. Kodeks postepowania administracyjnego jako
akt krajowy zawierajacy normy procesowe nie moze bowiem modyfikowa¢ materialnoprawnego
zakresu zastosowania unijnego instrumentu ochrony danych osobowych w sposéb dorozumiany.
Jak juz zostato to wyeksponowane powyzej, regulacja kodeksowa nie statuuje obowigzkow w za-
kresie ochrony danych osobowych osdb fizycznych, realizuje wyltacznie wzgledem nich swa pod-
stawowg sluzebna (instrumentalng) funkcje. Jedyng za$ konsekwencja przyjetej na mocy noweli
z 21.02.2019 r. regulacji jest to, ze z formalnego punktu widzenia obowigzek z art. 14 RODO, o ile
dozna aktualizacji na gruncie jednego z postepowan, o ktérych mowa w art. 1-2, nie jest realizo-
wany w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego, aczkolwiek na podstawie wewnetrznych
norm postepowania konkretnego organu administratora. Cho¢, jak si¢ wydaje (co traktujemy jedy-
nie w kategoriach hipotezy), ze wzgledu na immanentnie gwarancyjny charakter dziedziny ochrony
danych osobowych o0s6b fizycznych, dopuszczalne byloby stosowanie regulacji kodeksowej per ana-
logiam (zob. na ten temat W. Jakimowicz, Problemy stosowania prawa administracyjnego procesowego
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia
0golne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 618-622). Innymi stowy, mozna by zaakceptowa¢ stan,
w ktorym organ administrator zrealizuje obowiazek z art. 14 RODO w trybie przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego (stosujac je jako niewigzacy wzorzec czy tez dobra praktyke), pod
warunkiem Ze regulacja kodeksowa statuuje co najmniej tozsamy standard gwarancyjny w omawia-
nym zakresie jak RODO, w szczegolnosci za$ nie jest sprzeczna z prawem UE, np. co do formy reali-
zacji obowigzku informacyjnego, momentu jego aktualizacji itd.

Warto nadmieni¢, ze w $wietle krajowych przepisow obowigzek informacyjny z art. 14 RODO
zostanie natomiast bezwzglednie wylaczony w sytuacji, o ktorej mowa w art. 4 u.o.d.o., ktory sta-
nowi, ze: ,,1. W zakresie nieuregulowanym w art. 14 ust. 5 rozporzadzenia 2016/679 administrator
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wykonujacy zadanie publiczne nie przekazuje informacji, o ktérych mowa w art. 14 ust. 1, 2 i 4
rozporzadzenia 2016/679, jezeli stuzy to realizacji zadania publicznego i niewykonanie obo-
wigzku, o ktérym mowa w art. 14 ust. 1, 2 i 4 rozporzadzenia 2016/679, jest niezbedne dla realiza-
cji celow, o ktdrych mowa w art. 23 ust. 1 tego rozporzadzenia, oraz przekazanie tych informacji:
1) uniemozliwi lub znaczgco utrudni prawidlowe wykonanie zadania publicznego, a interes lub
podstawowe prawa lub wolnosci osoby, ktérej dane dotycza, nie sa nadrzedne w stosunku do in-
teresu wynikajacego z realizacji tego zadania publicznego lub 2) naruszy ochrone informacji nie-
jawnych. 2. W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, administrator zapewnia odpowiednie srodki
stuzace ochronie interesu lub podstawowych praw i wolnosci osoby, ktérej dane dotyczg”

Poza zakresem normowania art. 2a § 1 i n. ustawodawca pozostawil rowniez obowigzek z art. 13
ust. 3 RODO. Ocena powyzszego rozwigzania wymaga odniesienia sie nie tylko do postanowien
RODO, lecz takze do rozwigzan przyjetych w krajowej ustawie o ochronie danych osobowych.
Oto6z w swietle art. 3 ust. 1 v.o.d.o. ,,administrator wykonujacy zadanie publiczne nie przekazuje
informacji, o ktorych mowa w art. 13 ust. 3 rozporzadzenia 2016/679, jezeli zmiana celu przetwa-
rzania stuzy realizacji zadania publicznego i niewykonanie obowiazku, o ktérym mowa w art. 13
ust. 3 rozporzadzenia 2016/679, jest niezbedne dla realizacji celow, o ktérych mowa w art. 23 ust. 1
tego rozporzadzenia, oraz przekazanie tych informacji: 1) uniemozliwi lub znaczaco utrudni pra-
widlowe wykonanie zadania publicznego, a interes lub podstawowe prawa lub wolnosci osoby,
ktorej dane dotycza, nie s nadrzedne w stosunku do interesu wynikajacego z realizacji tego za-
dania publicznego lub 2) naruszy ochrone informacji niejawnych’. Juz tylko literalna wykfadnia
uzasadnia wniosek, ze przytoczony przepis statuuje przestanki, ktorych kumulatywna aktualizacja
dozwala na zaniechanie przez okreslong kategorie administratoréw danych osobowych wyko-
nania jednego z ich podstawowych obowiazkéw dekodowanych z tresci RODO. Nadto przepis
ten, jak stusznie eksponuje sie w pi$miennictwie, ma charakter wyjatkowy (B. Marcinkowski
[w:] Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, red. B. Marcinkowski, LEX 2018, art. 3, nb 2)
oraz zaklada konieczno$¢ wazenia intereséw partykularnych z publicznymi (zob. P. Litwinski,
Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Legalis 2018, art. 3, nb 8), ergo nie statuuje ge-
neralnej plaszczyzny uchylajacej obowigzek z art. 13 ust. 3 dla wszystkich obszaréw sytuacyjnych
i procesowych z udziatem administratoréw wykonujacych zadania publiczne. Niezaleznie od wat-
pliwosci interpretacyjnych, jakie mogg implikowac uzyte w tresci art. 3 u.o.d.o. zwroty ustawowe
(zob. szerzej G. Sibiga, Kryterium ,,zadania publicznego” w ustawie z 10.5.2018 . 0 ochronie danych
osobowych oraz jego konsekwencje dla wykonywania obowigzkow administratora oraz realizacji
praw osoby, ktorej dane dotyczg, M. Praw. 2018/22, s. 7-14), mozna przyjac, ze organy admini-
stracji publicznej podejmujace czynnosci w jednym z postepowan normowanych w Kodeksie
postepowania administracyjnego sa nie tylko podmiotem wykonujacym zadania publiczne, ale
takze podejmowana przez nie ewentualna zmiana celu przetwarzania danych osobowych stuzy¢
bedzie realizacji okreslonego zadania publicznego, co bynajmniej per se nie skutkuje w $wietle
art. 3 u.o.d.o. uchyleniem obowigzku z art. 13 ust. 3 RODO. Stowem, zakres zastosowania klauzuli
uwalniajacej administratora danych osobowych od realizacji omawianego w tym miejscu obo-
wigzku jest wezszy nizeli zakres sytuacyjno-procesowy, w ktorym organy administracji publicznej
jako administratorzy wykonujacy zadania publiczne bylyby zobligowane do zrealizowania obo-
wigzku informacyjnego w zakresie podstawowym (art. 13 ust. 1-2 RODO) czy tez wskutek mody-
fikacji celu przetwarzania danych osobowych (art. 13 ust. 3 RODO).

Jak sie wydaje, majac na uwadze paradygmat racjonalnego ustawodawcy, mozna przyjaé, ze art. 2a
§ 1 w zakresie, w jakim explicite nie nawigzuje do obowigzku z art. 13 ust. 3 RODO, stanowi wyraz
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przyjetego, cho¢ posrednio, w procesie legislacyjnym zalozenia, w $wietle ktérego zmiana celu
przetwarzania danych osobowych strony (klienta administracji) czy - szerzej rzecz ujmujac -
kazdej osoby fizycznej stojacej na zewnatrz organu administrujgcego zwigzana bedzie badz to
ze zmiang administratora danych osobowych, np. w zwigzku z zainicjowaniem kolejnej fazy po-
stepowania administracyjnego, badz to z uruchomieniem nowego, cho¢by w granicach tej samej
sprawy, postepowania administracyjnego.

Analogicznie jak w odniesieniu do obowiazku z art. 14 RODO, rozwazy¢ nalezy, ktore przepisy
normowa¢ beda tryb realizacji obowigzku z art. 13 ust. 3 RODO, jezeli dozna on aktualizacji w po-
stepowaniu przed organem administratorem. Jak sie wydaje, takze i w tym przypadku znajda za-
stosowanie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, ale nie na zasadzie analogii, lecz
wprost, a to juz tylko ze wzgledu na tres¢ art. 2a § 1 k.p.a. Otdz nalezy spostrzec, ze w art. 13 ust. 3
RODO przekazywane przez administratora tresci obejmuja z jednej strony informacje o zmianie
celu przetwarzania danych osobowych, z drugiej zas wszelkie inne stosowne informacje, o ktd-
rych mowa w art. 13 ust. 2 RODO. Skoro obowiazek informacyjny w omawianym przypadku zo-
stal powigzany z tresciami przekazywanymi w wykonaniu art. 13 ust. 2 RODO, a sposob realizacji
powyzszego obowigzku stosownie do treéci art. 2a § 1 normuje Kodeks postepowania administra-
cyjnego, to mozna tez przyjaé, ze w przypadkach, w ktorych organ prowadzacy jedno z kodekso-
wych postepowan bedzie zobowiazany wykona¢ omawiany w tym miejscu obowigzek, zastosuje
odnosne przepisy Kodeksu, o ile nie sa one sprzeczne z RODO, innymi aktami prawa UE oraz
krajowymi ustawami szczeg6lnymi.

[Tres¢ o$wiadczenia informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego] W $wietle art. 2a § 1 Kodeks normuje sposéb wykonywania
obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 112 RODO. Oznacza to, ze celem ustalenia przedmiotu
i zakresu obowiagzku informacyjnego, o ktérym mowa w komentowanym przepisie, niezbedne jest
odwotanie sie do tresci konkretnych postanowien RODO. Chodzi tu przede wszystkim o art. 13
ust. 1 RODO, ktory stanowi, ze w omawianym przypadku administrator zobowigzany jest poda¢
osobie, ktorej dane dotyczg, nastepujace informacje:

a) swoja tozsamo$¢ i dane kontaktowe oraz, gdy ma to zastosowanie, tozsamos¢ i dane kon-
taktowe swojego przedstawiciela - w odniesieniu do postepowan regulowanych Kodeksem
postepowania administracyjnego beda to zatem: nazwa organu administracji publicznej,
adres siedziby danego organu administracji publicznej (lub dodatkowo adres dla doreczen)
oraz jego dane kontaktowe, np. numer telefonu, adres e-mail, dane skrytki ePUAP (lub po
aktualizacji obowiazku z art. 155 u.d.e. - adres dla doreczen elektronicznych), jezeli organ
administracji publicznej korzysta z ww. formul komunikowania si¢ na odleglos¢;

b) gdy ma to zastosowanie - dane kontaktowe inspektora ochrony danych (szerzej na temat
obowigzku powolania inspektora ochrony danych w orangach administracji publicznej
zob. M. Sakowska-Baryta, Inspektor ochrony danych a obowigzki administratora [w:] M. Jablonski,
M. Sakowska-Baryla, K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowanie RODO? Wybrane zagadnie-
nia z zakresu funkcjonowania administracji publicznej, Wroctaw 2018, s. 79-105);

c) cele przetwarzania danych osobowych oraz podstawe prawna przetwarzania:

- cele przetwarzania danych osobowych - art. 5 ust. 1 lit. b RODO stanowi, zZe dane osobowe
muszg by¢ ,,zbierane w konkretnych, wyraznych i prawnie uzasadnionych celach i nieprze-
twarzane dalej w sposob niezgodny z tymi celami”. W odniesieniu do postepowan regulo-
wanych Kodeksem postepowania administracyjnego celem przetwarzania danych bedzie
np. prowadzenie postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego. W pismiennictwie
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trafnie zauwazono jednak, ze z praktycznego punktu widzenia wymdg informowania
o celach przetwarzania danych moze by¢ do$¢ problematyczny, poniewaz administrator
danych, zbierajac je, moze nie wiedzie¢ o wszystkich celach, dla ktérych dane beda przetwa-
rzane, co sprawia, ze moze nie by¢ w stanie poinformowac jednostki o wszystkich celach,
w jakich dane te finalnie beda wykorzystywane (P. Fajgielski, Ogdlne..., art. 13, nb 5). Majac
to na uwadze, nalezy przyjaé, ze wystarczajace jest ,,przekazanie informacji opisujacych
cele znane w momencie zbierania danych, bez koniecznosci wskazywania celéw potencjal-
nych (przewidywanych, aczkolwiek niepewnych), natomiast zmiana celéw lub rozszerzenie
o nowe cele wigze si¢ z obowigzkiem poinformowania o tym podmiotu danych na dalszym
etapie przetwarzania” (P. Fajgielski, Ogélne..., art. 13, nb 5) - z zastrzezeniem wyjatku zade-
kretowanego w tresci art. 3 ust. 1 u.o.d.o. Obowiazek poinformowania przez administra-
tora o zmianie celu przetwarzania danych osobowych koresponduje z treécig art. 5 ust. 1
lit. b in fine RODO, ktory statuuje tzw. zasade zwigzania celem przetwarzania danych
osobowych. Jedynie przetwarzanie danych osobowych do celéw archiwalnych w interesie
publicznym, do celéw badan naukowych lub historycznych lub do celdw statystycznych nie
jest uznawane w mysl art. 89 ust. 1 RODO za niezgodne z pierwotnymi celami. W pozo-
stalych sytuacjach organ administracji publicznej zobowigzany jest ponowi¢ obowiazek
informacyjny, o ktorym mowa w art. 13 RODO, w zakresie treéci, o ktorych mowa w art. 13
ust. 3 RODO. Z sytuacjg taka mieliby$my do czynienia przykladowo wowczas, gdyby organ
administracji publicznej przetwarzal dane osobowe w postepowaniu administracyjnym
jurysdykcyjnym w trybie zwyczajnym, a po kilku miesigcach wszczal z urzedu postepowa-
nie administracyjne w trybie nadzwyczajnym z art. 156 i n. k.p.a. W kazdym z tych poste-
powan obowigzek informacyjny powinien zosta¢ wykonany odrebnie, co za$ koresponduje
ze zidentyfikowanymi racjami, ktore mogty skutkowa¢ przyjeciem ograniczonej do art. 13
ust. 1-2 RODO tresciart. 2a § 1 k.p.as;

- podstawa prawna przetwarzania danych osobowych - wypelniajac obowigzek infor-
macyjny z art. 13 ust. 1 RODO, nalezy poda¢ podstawe prawng procesowania danych
osobowych. Chodzi zatem o powolanie si¢ na przynajmniej jedng z tzw. przestanek legali-
zacyjnych okreslonych wart. 6,91 10 RODO. W odniesieniu do postepowan regulowanych
Kodeksem postepowania administracyjnego bedzie to przewaznie art. 6 ust. 1 lit. c RODO
(przetwarzanie jest niezbedne do wypelnienia obowigzku prawnego cigzacego na admini-
stratorze) oraz art. 6 ust. 1 lit. e RODO (przetwarzanie jest niezbedne do wykonania zada-
nia realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania wtadzy publicznej
powierzonej administratorowi). Podkreslenia jednak wymaga, ze wymienione powyzej
przestanki legalizacyjne nie wyczerpuja wszystkich przypadkéw, w ktérych przetwarzanie
danych osobowych w toku postepowan uregulowanych w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego bedzie dopuszczalne (szerzej w przedmiocie podstaw legalizacyjnych w sek-
torze publicznym por. M. Sakowska-Baryta, K. Wygoda, Proces przetwarzania danych
osobowych i jego legalizacja w sektorze publicznym [w:] M. Jabtonski, M. Sakowska-Baryta,
K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowanie RODO? Wybrane zagadnienia z zakresu
funkcjonowania administracji publicznej, Wroctaw 2018, s. 53-79).
W pi$miennictwie trafnie podkre$la sie, ze w przypadku przetwarzania danych oso-
bowych przez organ administracji publicznej na podstawie przestanki legalizacyjnej
z art. 6 ust. 1 lit. ¢ RODO (gdy przetwarzanie jest niezbedne do wypetnienia obowigzku
prawnego cigzacego na administratorze) organ zobowigzany jest do wskazania przepisu
prawa krajowego lub unijnego, ktory stanowi zrédlo obowiazku jego dziatania (J. Luczak
[w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, art. 13, nb 6). Zarazem dyskusyjne jest to,
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czy przepis prawa powinien wyraznie regulowa¢ kwestie przetwarzania danych, czy tez
wystarczy, jezeli z przepisu prawa wynika obowiazek, do ktorego realizacji konieczne jest
przetwarzanie danych, nawet jesli przepis ten wyraznie o przetwarzaniu danych nie wspo-
mina. Za dominujacy przyja¢ nalezy jednak poglad, w mysl ktérego ,,zaréwno literalna
wykladnia przepisu, jak tez wyktadnia funkcjonalna wskazujg na prawidtowos¢ przyje-
cia drugiego z wskazanych powyzej stanowisk (...). W obecnym stanie prawnym mozna
twierdzi¢, ze jezeli przepisy nakladaja obowiazek, do realizacji ktorego konieczne jest prze-
twarzanie danych, to nawet w przypadku, gdy przepisy wyraznie wskazuja na uprawnienie
do przetwarzania danych, nalezy przyjaé, ze przetwarzanie to stuzy realizacji obowigzku
nalozonego przepisami, a zatem omawiana podstawa znajduje tu zastosowanie. Za taka
interpretacjg przemawia sformutowanie przepisu komentowanego rozporzadzenia, w kto-
rym mowa nie o obowigzku przetwarzania danych, a o obowigzku prawnym cigzacym
na administratorze, dla ktorego wypelnienia niezbedne jest przetwarzanie danych” (P. Faj-
gielski, Ogdlne..., art. 13, nb 22). Jako przyktad podstawy prawnej przetwarzania danych
osobowych w postepowaniach uregulowanych przepisami Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego mozna by zatem wskazac:

o art. 6 ust. 1lit. cRODO wzw. zart. 1 pkt 112 wzw. zart. 127 § 2 kp.a. wzw. z art. 1
i2 usk.o, jezeli dane osobowe bylyby przetwarzane w celu prowadzenia postegpowania
administracyjnego jurysdykcyjnego przez organ odwolawczy (samorzadowe kolegium
odwolawcze);

o art. 6 ust. 1 lit. c RODO w zw. z art. 1 pkt 112 w zw. z art. 157 w zw. z art. 156 k.p.a.
wzw. z art. 1 i 2 u.s.k.o, jezeli dane osobowe bylyby przetwarzane w celu prowadzenia
postepowania w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej przez
samorzadowe kolegium odwotawcze;

o art. 6 ust. 1lit. c RODO w zw. z art. 2 w zw. art. 217 § 1 k.p.a., jezeli dane sg przetwa-
rzane w celu wydania za§wiadczenia.

Nadmieni¢ wypada, ze w $wietle motywu 41 RODO nie jest konieczne, aby przepis

prawny statuujacy podstawe prawng procesowania danych miat range ustawows, moze

by¢ to réwniez akt podustawowy (por. P. Fajgielski, Ogdlne..., art. 13, nb 22; Minister-
stwo Cyfryzacji, RODO dla administracji, https://www.gov.pl/documents/31305/436699/

RODO_dla_administracji_small.pdf, dostep: 15.07.2023 r, s. 7-8);

d) informacje o odbiorcach danych osobowych lub o kategoriach odbiorcéw, jezeli ist-

nieja - w odniesieniu do postepowan regulowanych Kodeksem postepowania admini-
stracyjnego administrator danych, gromadzac dane, ma informowac osobe, ktérej dane
dotycza, o podmiotach, ktorym zamierza ujawni¢ dane osobowe. W rozumieniu art. 4
pkt 9 RODO: ,,«odbiorca» oznacza osobe fizyczng lub prawna, organ publiczny, jednostke
lub inny podmiot, ktéremu ujawnia sie dane osobowe, niezaleznie od tego, czy jest strong
trzecig. Organy publiczne, ktére moga otrzymywaé dane osobowe w ramach konkretnego
postepowania zgodnie z prawem Unii lub prawem panstwa czlonkowskiego, nie sg jednak
uznawane za odbiorcow; przetwarzanie tych danych przez te organy publiczne musi by¢
zgodne z przepisami o ochronie danych majacymi zastosowanie stosownie do celéw prze-
twarzania> W pismiennictwie wskazuje sie, ze ,obowigzek ten nie obejmuje zatem infor-
mowania o podmiotach publicznych, uprawnionych do uzyskiwania danych na podstawie
prawa w ramach prowadzonego postepowania (np. policji, sadach, uprawnionych organach
administracji publicznej). Wylaczenie to jest spowodowane m.in. wzgledami praktycznymi,
gdy?z jest bardzo wiele podmiotéw publicznych, ktdre s uprawnione do uzyskiwania danych
w ramach prowadzonego postepowania, i informowanie o wszystkich tych podmiotach
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byloby niezwykle trudne, a nie wydaje si¢ potrzebne, gdyz kwestie przekazywania (ujaw-
niania) danych tym podmiotom s3g przedmiotem regulacji zawartych w przepisach prawa”
(P. Fajgielski, Ogdlne..., art. 13, nb 25);

e) gdy ma to zastosowanie - informacje o zamiarze przekazania danych osobowych do pan-
stwa trzeciego lub organizacji miedzynarodowej oraz o stwierdzeniu lub braku stwier-
dzenia przez Komisje odpowiedniego stopnia ochrony lub w przypadku przekazania,
o ktorym mowa w art. 46, 47 lub 49 ust. 1 akapit drugi RODO, wzmianke o odpowied-
nich lub wlasciwych zabezpieczeniach oraz informacje o sposobach uzyskania kopii tych
zabezpieczen lub o miejscu ich udostepnienia - w odniesieniu do postepowan regulowa-
nych Kodeksem postepowania administracyjnego bedzie to mie¢ miejsce np. wowczas, gdy
przepisy prawa powszechnie obowigzujacego obliguja organ do przekazania okreslonych
danych osobowych organowi panstwa obcego lub organizacji miedzynarodowej.

Poza informacjami, o ktérych mowa powyzej, podczas pozyskiwania danych osobowych admini-
strator danych podaje osobie, ktorej dane dotycza, na podstawie art. 13 ust. 2 RODO, nastepujace
informacje dodatkowe niezbedne do zapewnienia rzetelnosci i przejrzystosci przetwarzania:

a) okres, przez ktory dane osobowe beda przechowywane, a gdy nie jest to mozliwe, kryte-
ria ustalania tego okresu - wymog wskazania tzw. okresu retencji jedynie pozornie wydaje
sie tatwy do zrealizowania. Wprawdzie nie nasuwa trudnosci jego wyznaczenie, gdy przepisy
prawa wprost go okreslaja, np. przepisy przewidujace okres przechowywania akt osobowych
pracownikow, to jednak gdy kwestia ta pozostaje nieuregulowana prawnie, okres ten musi
oszacowa¢ samodzielnie administrator danych osobowych, co moze by¢ juz problematyczne
(tak trafnie P. Fajgielski, Ogolne..., art. 13, nb 7). W zakres§lonym wariancie sytuacyjnym, gdy
ustalenie okresu retencji danych nie tyle jest utrudnione, co wrecz niemozliwe, wystarczajace
jest wskazanie kryteriow jego ustalenia. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w przypadku organéw
administracyjnych prowadzacych postgpowanie w trybie Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego za niewystarczajace uznaé nalezy wskazanie jako kryterium retencji danych oso-
bowych poinformowanie, ze dane beda przetwarzane przez czas konieczny do prowadzenia
postepowania jurysdykcyjnego, poniewaz okres ten jest zdecydowanie za krotki. W oma-
wianej kategorii spraw pomocne moze by¢ przypisanie konkretnej kategorii postepowan do
kategorii archiwalnej okreslonej w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw z 18.01.2011 r.
w sprawie instrukgji kancelaryjnej, jednolitych rzeczowych wykazéw akt oraz instrukeji w spra-
wie organizacji i zakresu dziatania archiwéw zaktadowych (Dz.U. Nr 14, poz. 67);

b) informacje o prawie do Zadania od administratora dostepu do danych osobowych doty-
czacych osoby, ktérej dane dotycza, ich sprostowania, usuni¢cia lub ograniczenia prze-
twarzania lub o prawie do wniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania, a takze o prawie
do przenoszenia danych - administrator danych zobowigzany jest udzieli¢ podmiotowi,
ktérego dane dotycza, informacji o jego uprawnieniach wynikajacych z RODO, tj. informacji
0 mozliwosci:

- zadania dostepu do danych osobowych (art. 15 RODO),

- zadania sprostowania, usuniecia lub ograniczenia przetwarzania danych osobowych
(art. 16-18 RODO),

- wniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania danych osobowych (w art. 21 RODO),

- przenoszenia danych (art. 20 RODO).

W pismiennictwie trafnie si¢ jednak podkresla, ze ,uprawnienia te nie majg charakteru

bezwzglednego, tzn. znaczna ich cze$¢ przystuguje po spelnieniu okreslonych przepisami

przestanek, dlatego tez informowanie w tym zakresie réwniez bedzie ograniczone jedynie

Agata Cebera, Jakub Grzegorz Firlus 71



Art. 2a Kodeks postepowania administracyjnego

do tych przypadkéw, w ktorych poszczegélne uprawnienia przystuguja, np. organ admini-
stracji publicznej przetwarzajacy dane na podstawie przepisow prawa nie bedzie informowat
m.in. o prawie zadania usuniecia danych; prawie wniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania
danych czy tez prawie przenoszenia danych, gdyz w tym przypadku wskazane uprawnienia nie
przystuguja podmiotowi danych” (P. Fajgielski, Ogdlne..., art. 13, nb 7). Oznacza to, ze organ
administracji publicznej, spetniajac obowiazek informacyjny z art. 13 ust. 2 RODO, zobo-
wigzany jest oceni¢ in casum, jakie uprawnienia mogg przystugiwa¢ danemu podmiotowi,
a nastepnie na podstawie dokonanych ustalen sformutowa¢ tre$¢ oswiadczenia informacyj-
nego. Niedopuszczalny jest w tym zakresie automatyzm, poinformowanie jednostki o upraw-
nieniach, ktore jej de facto nie przystuguja, moze bowiem powodowac¢ trudnosci, szczegélnie
gdy ta, powolujac sie na tres¢ uzyskanego oswiadczenia informacyjnego, zechce je wykonac.
W naszej ocenie w zarysowanym wariancie sytuacyjnym brak jest jednak podstaw do przyje-
cia, aby z tresci blednie sformutowanego oswiadczenia informacyjnego wywodzi¢ uprawnie-
nia materialnoprawne;

c) jezeli przetwarzanie odbywa si¢ na podstawie art. 6 ust. 1 lit. a lub art. 9 ust. 2

lit. a RODO - informacje o prawie do cofniecia zgody w dowolnym momencie bez
wplywu na zgodnos¢ z prawem przetwarzania, ktorego dokonano na podstawie zgody
przed jej cofnigciem — wymog ten aktualizuje sie jedynie w przypadku, gdy organ admi-
nistracji publicznej przetwarza dane osobowe na podstawie zgody podmiotu, ktérego dane
dotycza (por. lit. e ponizej);

d) informacje o prawie wniesienia skargi do organu nadzorczego - organem nadzorczym

w rozumieniu RODO jest Prezes Urzgdu Ochrony Danych Osobowych;

e) informacje, czy podanie danych osobowych jest wymogiem ustawowym lub umownym

lub warunkiem zawarcia umowy oraz czy osoba, ktorej dane dotycza, jest zobowiazana
do ich podania i jakie sa ewentualne konsekwencje niepodania danych - w przypadku
przetwarzania danych osobowych w postepowaniach uregulowanych w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego przekazanie danych osobowych organowi administracji publicznej
prowadzacemu postepowanie bedzie co do zasady obligatoryjne. Jedynie waska kategoria
danych osobowych kwalifikowana moze by¢ jako fakultatywna, a zatem przetwarzana przez
organ administracyjny na podstawie zgody osoby, ktdrej dane dotyczg. Jako przyktad wskazaé
mozna udostepnienie przez strong postepowania jej prywatnego numeru telefonu. Podkre-
$lenia przy tym wymaga, ze sam fakt dobrowolnego przekazania takiej informacji z inicja-
tywy wlasnej tego podmiotu mozna kwalifikowa¢ jako konkludentne wyrazenie zgody na jej
procesowanie przez organ;

informacje o zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu, o ktérym
mowa w art. 22 ust. 1 i 4 RODO, oraz - przynajmniej w tych przypadkach - istotne infor-
magcje o zasadach ich podejmowania, a takze o znaczeniu i przewidywanych konsekwen-
cjach takiego przetwarzania dla osoby, ktorej dane dotycza — w przypadku przetwarzania
danych osobowych przez organy administracji publicznej w postepowaniach uregulowanych
przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego ww. przestanka — z uwagi na swoj przed-
miot — dotychczas miata znaczenie marginalne. Warto jednak zwrdci¢ uwage na znowelizowane
brzmienie art. 14 § 1b k.p.a., ktdry stanowi, ze sprawy moga by¢ zalatwiane z wykorzystaniem
pism generowanych automatycznie i opatrzonych kwalifikowang pieczecig elektroniczng
organu administracji publicznej (szerzej na temat automatyzacji i ochrony danych osobowych
w procesie administrowania zob. E Geburczyk, Automatyzacja zatatwiania spraw w administra-
cji samorzgdowej a gwarancje procesowe jednostek. Uwagi de lege ferenda w kontekscie 0gélnego
rozporzgdzenia o ochronie danych (RODO), Sam. Teryt. 2021/5, s. 21-32).
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Artykut 13 RODO, stanowigcy podstawe prawng obowigzku informacyjnego administratora da-
nych osobowych, ma charakter uniwersalny, ergo w zalozeniu prawodawcy unijnego przystaje do
kazdego przypadku ich procesowania, tj. zaréwno w sektorze prywatnym, jak i przy wykonywa-
niu wladzy publicznej. Niemniej jednak nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze specyfika przetwarzania
danych na potrzeby postepowan uregulowanych w Kodeksie postepowania administracyjnego
czyni nieaktualnym przekazywanie wybranych kategorii informacji, na co nieposlednio wskazuja
zastrzezenia poczynione powyzej (zob. takze K. Syska, Klauzula informacyjna dla osoby sktadajg-
cej skarge, IAP 2018/2, 5. 28). Istotnie, to okolicznosci konkretnego procesu przetwarzania danych
osobowych beda determinowac zakres realizowanego przez administratora obowigzku informa-
cyjnego (w tym duchu P. Fajgielski, Obowigzek informacyjny w ogélnym rozporzgdzeniu o ochronie
danych, IAP 2017/1, s. 20). Na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego to wlasnie spe-
cyfika danego typu postepowania determinowa¢ bedzie tres¢ i zakres realizacji obowigzku z art. 13
ust. 1-2 RODO, a nawet forme i moment przekazywania informacji (zob. np. art. 122h k.p.a.).
Jak sie wydaje, pozadane byloby opracowanie zestandaryzowanych wzordéw, tak aby w skali kraju
przekazywane klientom administracji klauzule informacyjne nie wykazywaty znacznych réznic
powodowanych nie tyle specyfikg procesu przetwarzania danych osobowych, ile odmienng pro-
cedurg wewnetrzng zaadaptowang u konkretnego administratora danych osobowych.

. [Zakres temporalny obowiazku informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego] Jako Ze art. 13 ust. 1-2 RODO nie statuuje nowego
obowiazku dla administratoréw danych, lecz wylacznie modyfikuje jego dotychczasowy zakres
(zob. J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, art. 13, nb 1; A. Mednis, Obowig-
zek..., s. 10; P. Fajgielski, Obowigzek..., s. 19, 20), problemy zwigzane z rozdzieleniem zakresu
zastosowania prawa starego (RODO oraz ustawa o ochronie danych osobowych) oraz nowego
(RODO, ustawa o ochronie danych osobowych oraz Kodeks postepowania administracyjnego)
maja w istocie charakter pomijalny i pozorny. Otéz, jak zostalo to wyeksponowane w uwagach
wstepnych, art. 2a § 1 k.p.a. nie statuuje nowej kategorii obowigzkow dla organéw administra-
cji publicznej, okreslajac wylacznie tryb (procesowe warunki) realizacji cigzacych na organach
administratorach powinnosci dekodowanych z prawa UE. Stad tez, o ile procesowanie danych
osobowych w zwiazku z prowadzeniem jednego z postepowan, o ktorych mowa w art. 1-2,
mialto miejsce przed 4.05.2019 r., to odbywalo sie w trybie wewnetrznym wlasciwym dla danego
administratora danych. Tytulem przyktadu, organ wlasciwy do rozpatrzenia skargi z dziatu VIII
byl zobowigzany do zrealizowania obowigzku, o ktéorym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO
(zob. K. Syska, Klauzula..., s. 23), nawet pomimo faktu, Ze natenczas w systemie nie obowigzywat
jeszcze art. 226a k.p.a. De lege lata ulegt zmianie, a doktadnie rzecz ujmujac, zostat sformalizo-
wany tryb przekazywania informacji. Jak si¢ wydaje, ze wzgledu na brak przepiséw intertempo-
ralnych w noweli z 21.02.2019 r., a zatem zasadg¢ dzialania prawa nowego, w przypadku sprzecznej
z tredcia Kodeksu postepowania administracyjnego praktyki wewnetrznej organéw datowanej na
okres sprzed wejscia w zycie nowelizacji nalezy zweryfikowac tryb czynnosci nie tylko dla nowych
postepowan (spraw), lecz takze i tych, ktdre sa w toku. Stowem, niezaleznie od daty wszczecia jed-
nego z postepowan z art. 1-2 wraz z wejSciem w zycie noweli z 21.02.2019 r. w zakresie obowiazku
informacyjnego powinien zosta¢ zrealizowany w ich toku standard wynikajacy z przepisow art. 2a
oraz pozostatych regulacji kodeksowych stanowigcych jego konkretyzacje. Powyzsze stanowi
konsekwencje podjetego przez ustawodawce wyboru, ktéry w odniesieniu do postepowan admi-
nistracyjnych normowanych trescig Kodeksu postepowania administracyjnego, ale takze Ordy-
nacji podatkowej, nie wprowadzil, na wzoér art. 166-167 noweli z 21.02.2019 r., zasady, w $wietle
ktorej nowy tryb realizacji obowigzkéw dekodowanych z RODO znajdzie zastosowanie wytacznie
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w sprawach (postepowaniach) wszczetych po 4.05.2019 r. Poczynione w tym miejscu ustalenia
koresponduja, cho¢ tylko czesciowo, z wnioskami sformutowanymi w teorii prawa administra-
cyjnego. Otoz w piSmiennictwie wskazuje sie, ze w zakresie regut stricte procesowych poddanie
ich rezimowi nowego prawa nie budzi zasadniczo watpliwoéci, z tym zastrzezeniem, Ze ocena
skutecznosci i waznosci czynnosci podlega ocenie w $wietle prawa miarodajnego na moment
ich podejmowania (por. M. Kaminski, Obowigzywanie prawa administracyjnego procesowego
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca, A. Matan, t. 1, Zagadnienia
ogélne, red. G. Laszczyca, Warszawa 2017, s. 463). Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze komento-
wane przepisy maja wprawdzie charakter procesowy, swoistego rodzaju, a postulowana powyzej
ewentualna korektura podjetych przed 4.05.2019 r. czynnoéci informacyjnych stuzy zagwaranto-
waniu efektywnosci prawa UE (tu: RODO).

Konsekwencje podjetego przez ustawodawce wyboru stanowi konieczno$¢ dostosowania prak-
tyki funkcjonowania organéw administratoréw do nowej tresci Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, co zdaje si¢ mie¢ praktyczne znaczenie przykltadowo w nastepujacych sytuacjach:

- po pierwsze, aktualizacji obowigzku zamieszczenia, wraz z data wejscia w zycie noweli
z 21.02.2019 r., przez organy uprawnione do milczgcego zatatwienia sprawy w rozumieniu
art. 122a k.p.a. informacji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, w BIP, na swojej stronie
podmiotowej oraz w widocznym miejscu w siedzibie;

- po drugie, koniecznosci podjecia czynnosci anonimizacji w przypadku, o ktorym mowa
wart. 73 § 1b, o ile takowe uprzednio nie zostaly podjete;

- po trzecie, gdy strona lub uczestnik postepowania wszczetego przed 4.05.2019 r. zostali
w przekazanej im klauzuli poinformowani na zasadzie art. 13 ust. 2 lit. b RODO o gene-
ralnym prawie do wystapienia z Zadaniem na podstawie art. 15 RODO bez zastrzezenia,
o ktorym mowa w art. 236 § 2 in fine k.p.a., wejscie w Zycie noweli z 21.02.2019 r. implikuje
koniecznos¢ przekazania nowej klauzuli o zmienionej tresci, dotychczasowa informowataby
bowiem klienta administracji o uprawnieniu, ktorego de lege lata wykona¢ nie moze.

Poza zakresem rozwazan przyjdzie pozostawi¢ zywo dyskutowany w okresie poprzedzajagcym
wejécie w zycie RODO problem intertemporalny, ktérego istota wyczerpywala sie w ocenie ko-
niecznosci skorelowania (zsynchronizowania) tresci klauzul informacyjnych przekazanych przez
administratoréw przed 25.05.2018 r. z trescig art. 13 RODO (zob. na ten temat A. Mednis, Obo-
wigzek..., s. 13-14), co dla analizy art. 2a k.p.a. oraz przepiséw go konkretyzujacych jest zagadnie-
niem irrelewantnym.

[Zakres przedmiotowy obowigzku informacyjnego] Aspekt przedmiotowy komentowa-
nego kompleksu przepisow mozna analizowaé na dwdch plaszczyznach. Z jednej strony oceny
wymaga, jakie obszary zostaly przez ustawodawce explicite uregulowane. Z drugiej strony nalezy
okresli¢ stosunek nowo dodanych przepiséw do struktury i systematyki Kodeksu postepowania
administracyjnego, jak tez dotychczasowego zakresu jego normowania.

Zakres przedmiotowy nowelizacji zostal czg$ciowo zrekonstruowany przez samego ustawodawce
juz w tresci art. 2a § 1. Otoz de lege lata Kodeks postepowania administracyjnego normuje takze
sposob realizacji obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1-2 RODO. Przez ,,sposob” rozumie¢
nalezy proceduralne (techniczne) aspekty wykonania ciazacych na organach administratorach
powinnosci, a nie ich aspekt tresciowy (por. uzasadnienie, VIII kadencja, druk sejm. nr 3050,
s. 15-16; takze teza 4). Istotnie, w kolejnych jednostkach redakcyjnych ustawodawca precyzuje
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(konkretyzuje) moment miarodajny dla realizacji obowigzku informacyjnego, cze$ciowo forme
czy tez sposob jego wykonania w aspekcie komunikacyjnym (art. 122h § 1), jak tez w kategoriach
informacyjnych wskazuje na sytuacje, ktore w swietle art. 13 ust. 4 RODO uchylaja konieczno$¢
ponownego wykonania obowigzku informacyjnego wzgledem tej samej osoby fizycznej przez ad-
ministratora danych osobowych, cho¢ ze wzgledu na tres¢ art. 122h § 2 kp.a. w tym wzgledzie
ustawodawca nie pozostaje w pelni konsekwentny.

Niemniej jednak okreslenie sposobu realizacji jednego z obowiazkéw przepisanych trescig RODO
nie wyczerpuje calo$ciowo relewantno$ci noweli z 21.02.2019 r. w kontekscie postepowan admi-
nistracyjnych normowanych Kodeksem postepowania administracyjnego. Otdz ustawodawca nie
wprowadza, a - jak sie wydaje — wylacznie potwierdza separatyzm rél organu administracji pu-
blicznej jako prowadzacego postepowanie (podmiot kompetencji) oraz administratoréw danych
osobowych, a w dalszej kolejnosci odrebnos¢ obowigzkdw oraz postepowan z jednej strony tych
dotyczacych procesowania danych osobowych, z drugiej zas tych wskazanych w art. 1-2 k.p.a.
(zob. tezy 16-17). Nadto nowela z 21.02.2019 r. limituje dostep do danych osobowych wnosza-
cego skarge stanowiacg podstawe do przeprowadzenia postepowania administracyjnego w spra-
wie dotyczacej interesu prawnego lub obowiazku osoby trzeciej. W tym przypadku wylacznym
dysponentem swojego prawa do prywatnosci i zakresu anonimizacji danych jest osoba, ktora
whniosla skarge (zob. art. 73 § 1b, art. 236 § 2).

Majac na uwadze stosunek noweli z 21.02.2019 r. do zakresu normowania Kodeksu postepowania
administracyjnego oraz jego systematyki, w pierwszej kolejnosci przyjdzie spostrzec, ze na mocy
art. 2a § 1 po raz wtory w przeciggu dwuletniej ewolucji regulacji kodeksowej ustawodawca zde-
cydowal sie na zabieg rozszerzenia jego zakresu przedmiotowego. Potwierdza to trafno$¢ zidenty-
fikowanej przed laty w pismiennictwie zdolnosci Kodeksu do akomodacji heterogenicznej ze swej
istoty materii normatywnej, ktora pozostaje jedynie w pos$rednim zwiazku z postepowaniami nim
uregulowanymi, a zwlaszcza postepowaniem jurysdykcyjnym (zob. szerzej na ten temat J. Bor-
kowski, Przemiany prawne kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Studia z prawa admi-
nistracyjnego i nauki o administracji. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi
Szreniawskiemu, red. Z. Czarnik, Z. Niewiadomski, J. Posluszny, J. Stelmasiak, Przemysl-Rze-
szO6w 2011, s. 104 i n., a samo zjawisko bywa okreslane mianem eklektyzmu regulacji kodeksowej;
zob. T. Bakowski, Transkodeksowa migracja regulacji administracyjnoprawnych [w:] Idea kodyfika-
cji w nauce prawa administracyjnego procesowego. Ksiega pamigtkowa Profesora Janusza Borkow-
skiego, red. Z. Kmieciak, W. Chroscielewski, Warszawa 2018, s. 52-53). Tres¢ art. 2a te wlasciwos¢
Kodeksu potwierdza. Nowe przepisy statuujg wprawdzie podstawe dla rekonstrukeji norm proce-
sowych, jednak wyznaczony nimi tryb realizacji obowigzku ma charakter zewnetrzny wzgledem
kodeksowych postepowan administracyjnych. Jedynie w aspekcie temporalnym (czasowym) ak-
tualizacja obowigzku, o ktorym mowa w art. 2a § 1, oraz podjecie pierwszej zewnetrznej czynno-
$ci przez organ (zob. teza 6 oraz 14) nastepuja w tym samym momencie.

Ulokowanie art. 2a w dziale I nie bylo przypadkowe. Komentowany przepis nie tylko skutkuje
rozszerzeniem zakresu przedmiotowego ustawy procesowej, lecz takze w zalozeniu ustawodawcy
ma charakter uniwersalny, ergo znajduje zastosowanie ,w postepowaniach wymienionych w art. 1
iart. 27 Tym samym takze na gruncie regulacji kodeksowej ustawodawca konfirmuje (potwierdza)
obowigzywanie generalnego obowigzku informacyjnego niezaleznie od typu postepowania admini-
stracyjnego, w ktorym osoba fizyczna jako jego strona lub uczestnik bierze udzial, a ktére normo-
wane jest postanowieniami Kodeksu postepowania administracyjnego. Niemniej jednak poglebiona

Agata Cebera, Jakub Grzegorz Firlus 75



Art. 2a Kodeks postepowania administracyjnego

analiza zbioru przepiséw dodanych do Kodeksu postepowania administracyjnego uzasadnia wnio-
sek, ze zapowiedz ustawodawcy z art. 2a in fine nie zostata w pelni zrealizowana. Otoz de lege lata
Kodeks normuje takze tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej. Normy procesowe zadekre-
towane w dziale VIIIa majg wprawdzie charakter procesowy, jednak postepowanie (tu: tryb) nimi
uregulowane pozbawione jest jurysdykcyjnego charakteru (szerzej na ten temat komentarz do
art. 260a). Tym samym przepisy konkretyzujace sposdb wykonania obowigzku informacyjnego,
o ktorym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, znajdg zastosowanie wéwczas, gdy w ramach pomocy
prawnej beda podejmowane czynnosci wymagajace bezposredniego kontaktu z osoba fizyczna
podlegty jurysdykeji polskich organéw administracji publicznej. Jak si¢ zatem wydaje, wéwczas, i to
wprost, znajdzie zastosowanie art. 54 § la. Pomingwszy okolicznos¢, ze w tym przypadku z punktu
widzenia technicznolegislacyjnego bardziej poprawne jawiloby sie uzupelnienie o stosowny prze-
pis dziatu VIITa, pewne watpliwosci zdaje sie implikowaé takze art. 260a § 4. Otdz powyzsza re-
gulacja statuuje obowigzek zawiadomienia podmiotu, ktérego pomoc dotyczy, o jej udzieleniu.
Zawiadomienie ma charakter nastepczy, ale wzgledem aktu wspotpracy (zob. szerzej komentarz do
art. 260a). Z kolei z perspektywy podmiotu zewnetrznego moze by¢ kwalifikowane jako pierwsza
czynnos¢ urzedowa skierowana do zindywidualizowanej jednostki, ktorej dotyczyta pomoc. To za$
implikuje watpliwosci, czy aby organ wspdlpracujacy (udzielajacy pomocy) nie powinien zrealizo-
wac obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1-2 RODO, o ile dane, ktore procesowat w toku trybu
(postepowania) normowanego treécig dziatu VIITa, pochodzily od osoby, ktora w swietle art. 260a
§ 4 bedzie przez organ administratora zawiadamiana. Na ewokowane pytanie nalezy udzieli¢ od-
powiedzi twierdzacej, co bynajmniej w $wietle art. 2a § 1 nie rozstrzyga watpliwosci, jakie przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego czy tez wewnetrzne procedury w danym organie beda
okreslaty sposob wykonania omawianego obowigzku. Jak si¢ wydaje, w tej sytuacji sam obowiazek
czestokro¢ bedzie w aspekeie czasowym wyprzedzat zawiadomienie, o ktérym mowa w art. 260a § 4.
Mozna zatem przyja¢, ze osoba fizyczna posiada informacje, co uwalnia organ od ponawiania infor-
magji, o ile ich zakres lub tres¢ nie ulegly zmianie, co wynika juz z treéci art. 13 ust. 4 RODO. Pod
rozwage ustawodawcy podda¢ mozna wprowadzenie dla celéw dziatu VIIIa rozwigzania tozsamego
do tego przepisanego w tresci art. 122h. Stoimy na stanowisku, Ze odstapienie przez ustawodawce
(uswiadomione czy tez nie) od odrebnego uregulowania sposobu wykonania obowigzku z art. 13
ust. 1-2 RODO dla celéw trybu europejskiej wspolpracy administracyjnej moze znajdowac uzasad-
nienie w szeregu argumentow. Po pierwsze, jak sie wydaje, znacznie czesciej w toku postepowania
dane osobowe nie bedg pozyskane od osoby fizycznej, ktorej one dotycza. To za$ aktualizuje ewentu-
alny obowigzek informacyjny z art. 14 RODO, ktérego sposob regulacji, w $wietle uwag powyzej po-
czynionych, w ogole w Kodeksie nie zostal uregulowany. Po drugie, obowiazek informacyjny moze
zbiec sie w czasie z podejmowaniem innych czynnosci zewnetrznych organu, co uzasadnia zastoso-
wanie na zasadach ogdlnych np. art. 54 § 1a. Po trzecie za$, ze wzgledu na okreslony wprost w art. 13
ust. 1 RODO moment miarodajny zrealizowania obowigzku informacyjnego mozna przypuszczaé,
ze organ administrator bedzie zobowigzany udzieli¢ podmiotowi zewnetrznemu informacji na eta-
pie poprzedzajacym podjecie czynnosci z art. 260a § 4 k.p.a.

. [Wylaczenia zastosowania kodeksowego sposobu wykonywania obowigzku informacyjnego]
Kodeksowy tryb (sposob) wykonywania obowigzku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13
ust. 1-2 RODO, nie znajdzie zastosowania:
- po pierwsze, w postepowaniach uregulowanych w Ordynacji podatkowej, a to ze wzgledu na
tres¢ art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. oraz art. 1a o.p., dodanego na mocy noweli z 21.02.2019 r;
- po drugie, w postepowaniach innych niz wymienione w art. 1 i 2 k.p.a., cho¢by znajdowaty
don zastosowanie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Powyzszy przypadek
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wymaga kilku stéw rozwiniecia. Otéz ustawodawca w art. 2a § 1 in fine powiazal zakres zasto-
sowania nowej instytucji (sui generis procedury) z kategoriami postepowan uregulowanymi
w Kodeksie (,w postepowaniach wymienionych w art. 1 i art. 2”). Zarazem systemowi prawa
administracyjnego znane sg i takie kategorie autonomicznych procedur administracyjnych,
ktore nie zawsze mozna jednoznacznie zakwalifikowa¢ jako przynalezne do kategorii poste-
powan wymienionych w art. 1-2 (szerzej na temat technik odestan do przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego w polskim systemie procesowego prawa administracyjnego
zob. Z. Kmieciak, Zarys..., s. 76-81). W tym stanie rzeczy rysujacy si¢ dylemat interpretacyjny
nalezy rozstrzygna¢ w nastepujacy sposob. O ile okreslone postepowanie unormowane takze
w przepisach pozakodeksowych przynalezy do jednej z grup, o ktérych mowa w art. 1-2, o tyle
tez sposob wykonania obowigzku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO,
na zasadzie legi generali okresla Kodeks postepowania administracyjnego, co koresponduje
z inwazyjnym charakterem zaréwno art. 1, jak i art. 2a § 1 k.p.a. Natomiast w sytuacji, gdy do
danego typu postepowania znajduja jedynie zastosowanie przepisy Kodeksu, niemniej jed-
nak nie przynalezy ono do kategorii postepowan wymienionych w art. 1-2, wowczas sposob
wykonania obowigzku informacyjnego normowac beda badz to przepisy szczegélne wespot
z RODO, badz to wewnetrzna praktyka stosowana w danym organie administratorze. Jak sie
wydaje, ustawodawca powinien dla tych przypadkéw unormowac w przepisach szczegolnych
badz to odrebnie, badz to na zasadzie odestania do Kodeksu postepowania administracyj-
nego sposob wykonania obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, cho¢ juz tylko
ze wzgledu na semigwarancyjny wymiar regulacji noweli z 21.02.2019 r. mozna zaakceptowac
stosowanie do tychze sytuacji, na zasadzie analogii, odno$nych przepiséw Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Majac na uwadze powyzsza argumentacje, nie sposdb zgodzi¢ si¢
z projektodawcami (uzasadnienie, VIII kadencja, druk sejm. nr 3050, s. 16), ktérzy na grun-
cie celowosci wprowadzenia stosownych zmian w ustawie o petycjach formutuja negatywna
ocene, wskazujac na okoliczno$¢, ze w zakresie nieuregulowanym do petycji stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Otdz w naszej ocenie nie budzi
watpliwosci, ze takze w sprawach petycji powinien znajdowaé odpowiednio zastosowanie
art. 226a (a nie - jak wskazujg projektodawcy - art. 61 § 5), niemniej juz w warstwie literal-
nej art. 2a § 1 wylacza taka mozliwos$¢. Po raz wtdry wskazaé bowiem nalezy, ze ustawodawca,
rozszerzajac zakres zastosowania Kodeksu postepowania administracyjnego, explicite nawia-
zuje do kategorii postepowan z art. 1-2, a posrdd nich na prézno poszukiwaé postepowania
w sprawach petycji. Jesli intencja ustawodawcy byto generalne okreslenie sposobu wykona-
nia obowigzku informacyjnego dla calej administracji publicznej, to nalezalo tez wart. 2a § 1
odstapi¢ od wprowadzania zastrzezenia zamieszczonego w koncowej czesci tego przepisu.
Woéwezas funkcje limitujacg petnitby art. 3 § 2 oraz ewentualne wylaczenia w samej tresci
art. 2a. Na zabieg ten ustawodawca sie nie zdecydowal, cho¢ technika wiaczania do Kodeksu
materii ustawie procesowej ,,obcej”, niepowigzanej z samym przebiegiem jednego z postepo-
wan wymienionych w art. 1-2, czestokro¢ jest stosowana (np. dodanie w 2017 r. dziatu VIIIa);
- po trzecie, co stanowi rozwiniecie scharakteryzowanego powyzej wariantu wylaczenia zasto-
sowania kodeksowego sposobu (trybu) wykonania obowigzku informacyjnego, o ktérym
mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, we wszystkich kategoriach postepowan administracyjnych,
ktore nie majg charakteru jurysdykcyjnego, a ich zwienczenie stanowi podjecie przez organ
aktu lub czynnosci niebedacych decyzja administracyjng lub postanowieniem. Problema-
tyczne wydaja si¢ za$ przypadki, w ktdrych to organ poczatkowo wprawdzie postepowania
administracyjnego prowadzi¢ nie bedzie, ale wobec negatywnej weryfikacji (oceny) przestanek
zdolnos$ci wnioskodawcy do przyznania uprawnienia (np. zawarcia umowy) zostanie podjety
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akt administracyjny, ktory juz zakwalifikujemy jako decyzje (zob. na ten temat M. Roman-
ska, Glosa do uchwaty NSA (7) z 24.05.2012 r., IT GPS 1/12, OSP 2013/2, s. 83 i n.). Wowczas,
zaktadajac dopuszczalno$¢ wewnetrznego wydzielenia w ramach jednego postepowania jego
faz z alternatywnymi formami zakonczenia (decyzji lub aktu i czynnosci, o ktérych mowa
wart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), rysuje sie nowej jakosci dylemat, a mianowicie: w ktérym momen-
cie w przebiegu postepowania znajdzie zastosowanie art. 2a § 1 k.p.a. wraz z przepisami go
konkretyzujacymi? Niebezpieczenistwa wynikajace z takiej wyktadni przepisow, ktora zaklada
dopuszczalnos¢ prowadzenia w ramach jednego zfozonego postepowania (procedury) zaini-
cjowanego wnioskiem (zgdaniem) tego samego podmiotu do pewnego momentu postepo-
wania niemajacego charakteru jurysdykcyjnego, ergo nieprzynalezacego do kategorii, o ktdrej
mowa wart. 1 pkt 1-2, za§ od pewnego momentu majacego juz charakter jurysdykeji admini-
stracyjnej ze wszystkimi tego konsekwencjami, wyrazono w pismiennictwie (zob. M. Roman-
ska, Glosa do uchwaly NSA (7) z 24.05.2012 r, II GPS 1/12, s. 86), a jako ich konkretyzacje
przyjdzie potraktowaé kreslony w tym miejscu dylemat. Jak sie wydaje, kodeksowy sposob
wykonania obowigzku informacyjnego z RODO znajdzie zastosowanie takze na gruncie tych
postepowan, w ktorych jednym z wariantéw ich zakonczenia jest wydanie decyzji, zawarcie
ugody czy milczace zalatwienie sprawy. W swietle za$ art. 2a § 1 w zw. z art. 1 pkt 1-2 prze-
pisane w Kodeksie postepowania administracyjnego reguly procesowe stuzace czesciowemu
swdrozeniu” RODO do systemu postepowan administracyjnych nie znajdg zastosowania na
gruncie postepowan administracyjnych w szerokim znaczeniu zmierzajacych do wydania aktu
lub czynnosci innych nizeli decyzja lub postanowienia, takze tych, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. Podobne stanowisko nalezy przyja¢ na gruncie procedur kontrolnych pozba-
wionych jurysdykecyjnego charakteru. Skoro nie przynaleza do jednego z typow postepowan
wymienionych w art. 1-2, to tez ze wzgledu na litere art. 2a § 1 sposéb wykonania obowigzku
informacyjnego z RODO powinny okreéla¢ przepisy szczegolne, a stosowanie Kodeksu poste-
powania administracyjnego moze by¢ dopuszczalne wylacznie na zasadzie analogii;

- po czwarte, co przyjdzie potraktowaé jako wariant ,,akademicki” na zasadzie lex specialis
derogat legi generali, tj. w przypadku, gdy w przepisie pozakodeksowym sposob wykonania
obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, zostanie przez ustawodawce uregulo-
wany odmiennie nizeli w Kodeksie, a jednocze$nie konkretne postepowanie przynalezy do
jednej z kategorii wymienionych w art. 1-2 k.p.a. Wskazany wariant nalezy odréznia¢ od
sytuacji, w ktdrej nie tyle sposdb wykonania obowigzku informacyjnego zostanie odmien-
nie uregulowany w krajowych przepisach szczegdlnych, ile ich tres¢ determinowaé bedzie
forme jego realizacji. Rzecz dotyczy w istocie tych przypadkéw, gdy dana instytucja kodek-
sowa stuzaca m.in. zabezpieczeniu realizacji obowiazku, o ktérym mowa w art. 2a § 1, znaj-
dzie zastosowanie wtedy i tylko wtedy, gdy przepis szczegolny tak stanowi (np. art. 122h § 1
wzw. z art. 122a § 1).

Na gruncie przeprowadzonej analizy mozna zatem wskaza¢, ze kodeksowy sposéb wykonania
obowiazku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, moze znajdowa¢é (pod
warunkiem, ze na gruncie okolicznosci danej sprawy pozostale warunki jego wykonania doznaja
aktualizacji) zastosowanie na zasadzie legi generali w toku:
- postepowan administracyjnych jurysdykecyjnych ogdlnych i odrebnych, w tym postepowan,
o ktérych mowa wart. 1 pkt 5;
- postepowan w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos$¢, o ktorych mowa w art. 1 pkt 3;
- postepowan w sprawach wydawania zaswiadczen, w tym postanowienia zaswiadczajacego
z art. 122f, a to ze wzgledu na odestanie wewnetrzne w tresci § 5 (mozna takze zaakceptowaé
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w tym przypadku stosowanie art. 122h § 2, cho¢ podkreslenia wymaga, ze postanowienie
za$wiadczajgce nie jest wydawane w sprawie milczaco zatatwionej, lecz wylacznie jej dotyczy);
- trybu europejskiej wspdtpracy administracyjnej z zastrzezeniem poczynionym w tezie 6 oraz
przy uwzglednieniu tresci art. 260g (zob. komentarz do tego artykutu);
- postepowan w sprawach skarg i wnioskow, o ktérych mowa w dziale VIII.

. [Zakres podmiotowy obowigzku informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepi-
sami Kodeksu postepowania administracyjnego] Zakres podmiotowy obowiazku informacyj-
nego w postepowaniach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego
moze by¢ analizowany w dwoch aspektach, tj. co do:
1) podmiotu zobowiazanego do wykonania obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1 i 2
RODO;
2) podmiotu uprawnionego do otrzymania informacji, o ktérej mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO.

Ad 1. Podmiot zobowigzany do wykonania obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1i2 RODO

W $wietle art. 13 ust. 1 RODO do wykonania obowiazku informacyjnego jest zobowiazany admi-
nistrator przetwarzajacy (procesujacy) dane osobowe pozyskane bezposrednio od osoby, ktorej
dotycza (zob. takze M. Sakowska-Baryla [w:] Ogdlne rozporzgdzenie o ochronie danych osobo-
wych. Komentarz, red. M. Sakowska-Baryta, Legalis 2018, art. 13, nb 2; P. Fajgielski, Ogolne...,
art. 13, nb 1; J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, art. 13, nb 1). Ustawodawca
w Kodeksie postepowania administracyjnego dokonuje konkretyzacji podmiotu pierwotnego
obowiazku informacyjnego, wskazujac, ze jest nim organ lub organy administracji publicznej
(art. 2a § 2, art. 61 § 5, art. 122h, art. 217a), organ przekazujacy (art. 65 § 1a, art. 231 § 2) czy
tez organy wiasciwe w sprawach skarg i wnioskow (art. 226a), co koresponduje takze z trescig
definicji legalnej administratora dla celéw RODO w zakresie, w jakim wedlug prawodawcy unij-
nego moze nim byc¢ takze organ publiczny. Powigzanie na mocy noweli z 21.02.2019 r. obowiazku
informacyjnego z nomenklatura (siatkg pojeciowa) Kodeksu postepowania administracyjnego
ma takze i ten skutek, ze de lege lata nie powinno juz budzi¢ watpliwosci, iz organy prowadzace
postepowania administracyjne czy tez podejmujace inne czynnosci w jego toku posiadaja ogolng
zdolnos¢ do bycia administratorem danych osobowych. Zastrzec jednak nalezy, ze kwestia, czy
danemu podmiotowi, jednostce organizacyjnej lub osobie prawa publicznego mozemy przypisaé
status administratora w rozumieniu art. 4 pkt 7 RODO, implikowata przed 4.05.2019 r. watpliwo-
$ci (zob. szerzej K. Wygoda, Administrator danych w administracji publicznej [w:] M. Jablonski,
M. Sakowska-Baryla, K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowanie RODO? Wybrane zagadnienia
z zakresu funkcjonowania administracji publicznej, Wroclaw 2018, s. 15 i n.), a ich rozstrzygniecie
wykracza dalece poza ramy komentatorskiego opracowania, za$ sama nowelizacja Kodeksu poste-
powania administracyjnego w naszej ocenie niekoniecznie uchyla je na przysztosc.

Jak sie wydaje, analiza kompleksu przepisow, ktore stuzg rozwinieciu tresci art. 2a § 1, dozwala
przyjaé, ze administratorem danych osobowych w toku jednego z postegpowan wymienionych
wart. 1-2 bedzie kazdorazowo organ administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3-6, po-
dejmujacy czynnosci procesowe wzgledem osoby fizycznej (strony lub uczestnika postepowania)
w zakresie danych przez siebie przetwarzanych, o ile s3 one zbierane od osoby, ktérej bezposred-
nio dotycza. Mozna zatem przyjaé, ze organy administracji publicznej wystepuja w omawianym
kontekscie w dualnej roli (zob. takze, w odmiennym kontekscie, K. Wygoda, Administrator...,
s. 15), raz to jako gospodarz postepowania lub podmiot podejmujacy w jego ramach okreslone
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czynnodci, raz to jako administrator danych osobowych z zastrzezeniem separacji obowigz-
kow prawem przepisanych w kazdej z plaszczyzn (procedur) — administracyjnej i wlasciwej dla
ochrony danych osobowych.

W tym stanie rzeczy w ramach jednego postepowania jurysdykcyjnego postrzeganego jako kon-
tinuum czynnosci od daty wszczecia postepowania po dzien wydania lub nabycia przez decyzje
administracyjng technicznoprocesowego atrybutu ostatecznosci, z uwzglednieniem charaktery-
styki toku instancji, status administratora, zatem takze i podmiotu zobowigzanego w rozumieniu
art. 2a § 1 kp.a. oraz art. 13 ust. 1-2 RODO, mozna przypisaé nie tylko organowi administracji
publicznej prowadzacemu postepowanie w danej instancji, lecz takze innym organom.

Przykladowo, administratorami w toku postepowania, o ktérym mowa w art. 1 pkt 1-2, moga by¢
nastepujace kategorie organdw administracji publicznej:

- zakresowo organ, do ktorego wplyneto zadanie wszczecia postepowania w sprawie, a ktory
uznaje sie za niewlasciwy (art. 65 § 1a, art. 66 § 1 zdanie trzecie; zob. takze MC, RODO...,
s. 22), wzglednie organ przekazujacy skarge stanowigca podstawe wszczecia postepowania
administracyjnego jurysdykcyjnego (art. 231 § 2 w zw. z art. 233 zdanie pierwsze);

- organ wlasciwy w sprawie, ktéremu Zadanie zostato przekazane w trybie art. 65 § 1;

- organ wihasciwy w toku wspoldzialania w zakresie danych przez niego przetwarzanych.
Wprawdzie ustawodawca na mocy noweli z 21.02.2019 r. nie dokonal zmiany tresci art. 106,
niemniej jednak nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze organ wspotdziatajacy jest takze obo-
wigzany do wykonania obowigzku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO,
a podstawe dla rekonstrukeji sposobu (trybu) jego wykonania stanowi¢ bedzie tres¢ art. 61
§5kp.as;

- organ dzialajacy w trybie pomocy prawnej, o ktorej mowa w art. 52, chociazby w zakresie,
w jakim bedzie podejmowal czynnoé¢ zawiadomienia, a to ze wzgledu na tres¢ art. 54 § la
(o ile w warunkach konkretnej sprawy jest administratorem danych w rozumieniu art. 4 pkt 7
RODO, tj. ,samodzielnie lub wspdlnie z innymi ustala cele i sposoby przetwarzania danych
osobowych; jezeli cele i sposoby takiego przetwarzania sg okreslone w prawie Unii lub w pra-
wie panstwa cztonkowskiego, to réwniez w prawie Unii lub w prawie panstwa czlonkow-
skiego moze zosta¢ wyznaczony administrator lub moga zosta¢ okreslone konkretne kryteria
jego wyznaczania’);

- organ rozpatrujgcy ponaglenie na zasadzie art. 37 § 5-7;

- organ odwolawczy (w klasycznym toku instancji) albo organ zazaleniowy;

- organ, ktory wydat zaskarzona decyzje, a ktéremu organ odwolawczy zlecil przeprowadze-
nie uzupelniajacego postepowania dowodowego, przy zatozeniu, ze w tym przypadku art. 13
ust. 4 RODO oraz jego analogon z art. 61 § 5 in fine k.p.a. nie znajdujg zastosowania, a to
z tej przyczyny, ze co najmniej zakres przekazanej na potrzeby postepowania prowadzonego
w pierwszej instancji informacji ulegt zmianie, a nadto ze wzgledu na konieczno$¢ proce-
sowania (przetwarzania) danych osobowych uczestnikéw postepowania, ktorzy w dotych-
czasowym jego biegu nie brali udziatu (np. organ, ktory wydal zaskarzong odwotaniem
decyzje, moze wzywaé do udzialu w czynnosciach nowe podmioty, a to aktualizuje juz tylko
ze wzgledu na tre$¢ art. 54 § 1a obowigzek informacyjny).

W sprawach weryfikacyjnych (art. 154-163a) administratorem danych osobowych bedzie zasad-
niczo organ wlas’ciwy W sprawie, z zastrzezeniem tresci art. 65 § 1la oraz art. 231 § 2 wzw. z art. 235,
jak tez organ odwolawczy rozpoznajacy srodki zaskarzenia (odwolania, zazalenia) czy tez
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ponaglenie na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania w sprawie weryfikacyjnej.
Takze w tej kategorii postegpowan obowigzek informacyjny moze doznaé aktualizacji w warun-
kach art. 52 oraz art. 136 § 1-2. W osobliwy sposdb rysuje sie kwestia sekwencji organéw admi-
nistratoréw, a zarazem podmiotéw zobowigzanych do wykonania obowigzku z art. 13 ust. 1-2
RODO, w trybie wznowienia postepowania administracyjnego, a to ze wzgledu na tres¢ art. 148
§ 1 oraz art. 150 k.p.a. Otéz w konkretnym uktadzie procesowym komentowany obowigzek moze
byc wykonywany kolejno przez:
- organ, ktory wydat w sprawie decyzje w pierwszej instancji, np. w sytuacji, gdy organ ten
zwraca sie do strony o doprecyzowanie przedmiotu zadania;
- organ wyzszego stopnia nad organem, ktory wydat decyzje w ostatniej instancji w warunkach
przepisanych trescig art. 150 § 2;
- organ wyznaczony na zasadzie art. 150 § 2 do przeprowadzenia postepowania co do przyczyn
wznowienia oraz co do rozstrzygniecia sprawy.

Z kolei w postepowaniach w sprawach rozstrzygania sporéw o wilasciwos¢ (art. 1 pkt 3), je-
zeli z zadaniem jego rozstrzygniecia wystepuje osoba fizyczna, podmiotem zobowigzanym do wy-
konania obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, bedzie jeden z organéw, o ktorych
mowa w art. 22 k.p.a. W sytuacji za$ okre$lanej mianem sporu negatywnego mozna przypuszczac,
ze najpewniej uprzednio klauzula informacyjna w zakresie okreslonym w tresci art. 65 § 1a zo-
stanie stronie przekazana przez organ, do ktdrego zadanie wszczecia postgpowania zostalo wnie-
sione.

W postepowaniach w sprawach wydawania zaswiadczen podmiot zobowigzany zostat przez usta-
wodawce okreslony w tresci art. 217a i jest nim ,,organ administracji publicznej”. Rzecz oczywista,
bedzie to organ, do ktdrego ze stosownym Zzadaniem wystapita osoba ubiegajaca si¢ o wydanie
za$wiadczenia.

Natomiast w sprawach, o ktorych mowa w dziale VIII, to organy wiasciwe w sprawach skarg
i wnioskow (art. 226a) beda realizowaly obowiazek informacyjny, o ktéorym mowa w art. 2a § 1.
W przypadku za$, gdy organ, do ktorego wniesiona zostala skarga, jest niewlasciwy, wykona sto-
sownie do tresci art. 231 § 2 zakresowo obowiazek informacyjny niezaleznie, a przy tym w aspek-
cie czasowym przed wykonaniem obowiazku informacyjnego przez organ wilasciwy w sprawie
skargi, ktoremu zostala ona przekazana.

W trybie wspotpracy administracyjnej, o ile przestanki do wykonania obowigzku informacyjnego,
o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, doznaja aktualizacji (zob. takze teza 6), podmiotem
zobowigzanym bedzie organ, o ktérym mowa w art. 260a § 1 k.p.a., z tym zastrzezeniem, Ze czg-
stokro¢ to przepisy prawa UE lub krajowe wprost wskazuja, jaki organ jest obowiazany udzieli¢
pomocy na wniosek (zob. komentarz do art. 260a). Ten tez organ bedzie podmiotem zobowigza-
nym w omawianym kontekscie.

Przeprowadzona analiza ukazuje, Ze w ramach jednego postepowania administracyjnego wymie-
nionego w art. 1-2 k.p.a. podmiotem zobowigzanym do wykonania obowiazku informacyjnego,
o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, moze by¢ jeden organ administracji publicznej badz tez
wieksza ich liczba, w zaleznosci od okolicznosci konkretnej sprawy, z tym zastrzezeniem, ze kazdy
z dzialajagcych w sekwencji organéw administratoréw realizuje obowigzki, o ktdrych mowa
wart. 2a § 1, w zwigzku z wlasnym dziataniem i na swojg odpowiedzialno$¢. Nadto podkreslenia
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wymaga, ze wzgledem tej samej osoby fizycznej (strony lub innego uczestnika postepowania;
zob. takze teza 6) ten sam organ administrator moze wykonywac¢ obowiazek informacyjny wiecej
niz raz w toku zalatwiania tej samej sprawy, czy to materialnoprawnej, czy to weryfikacyjne;j.

Zidentyfikowanie konkretnego podmiotu (organu administratora) zobowigzanego do realizacji
obowigzku informacyjnego, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, ma znaczenie nie tylko
porzadkujace, ale istotne jest przede wszystkim w kontekscie ewentualnej odpowiedzialnosci,
w tym administracyjnej, za naruszenie przepiséw o ochronie danych osobowych, w tym realiza-
¢ji zasady rozliczalnosci, o ktorej mowa w art. 5 ust. 2 RODO (szerzej na temat atrybucji odpo-
wiedzialno$ci w rezimie ochrony danych osobowych zob. A. Nerka [w:] Ogélne rozporzgdzenie
o ochronie danych osobowych. Komentarz, red. M. Sakowska-Baryla, Legalis 2018, art. 5, nb 10;
P. Litwinski, P. Barta, M. Kawecki [w:] Rozporzgdzenie UE w sprawie ochrony os6b fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i swobodnym przeptywem takich danych. Komen-
tarz, red. P. Litwinski, Legalis 2017, art. 5, nb 23-25). Podkre§lenia zarazem wymaga okolicz-
no$¢, ze wprawdzie nie w kazdej sytuacji to administrator danych osobowych bedzie osobiscie
wykonywat wzgledem osoby fizycznej pierwotny obowigzek informacyjny, niemniej ryzyko nie-
prawidtowego jego wykonania spoczywa na podmiocie zobowiazanym (administratorze), a nie
jego wykonawcy (zob. J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, art. 13, nb 13)
(np. odpowiedzialno$¢ ponosi¢ bedzie organ administracji publicznej, a nie jego pracownik czy
piastun).

Ad 2. Podmiot uprawniony do otrzymania informacji, o ktérej mowa wart. 13 ust. 1i2 RODO

Poréwnanie przepiséw kodeksowych z wlasciwymi postanowieniami RODO i ustawy o ochro-
nie danych osobowych ukazuje, ze odwotanie si¢ wylacznie do literalnego brzmienia przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego wyznaczajacych katalog podmiotéw uprawnionych do
uzyskania informacji, o ktorej mowa w art. 2a k.p.a. wzw. z art. 13 ust. 112 RODO, jest niewystar-
czajace. Stanowi to konsekwencje postugiwania si¢ przez ustawodawce — w przewazajacej czesci
komentowanych przepiséw — okresleniem ,,strona postepowania” w celu dookreslenia podmiotu
uprawnionego do uzyskania informacji w trybie art. 13 ust. 1 i 2 RODO, podczas gdy w $wietle
tego ostatniego uprawnionym do otrzymania tych informacji jest nie tylko strona postepowania,
lecz takze kazda osoba, ktorej dane dotyczg, jezeli administrator danych uzyskat je od tej osoby.
Postanowienia art. 23 RODO uprawniaja wprawdzie prawodawce krajowego do ograniczenia za-
kresu praw i obowigzkéw przewidzianych w art. 12-22, w art. 34, a takze w art. 5 RODO, zatem
réwniez do ograniczenia zakresu obowiazku informacyjnego z art. 13 RODO, jednak wylacznie
wtedy, gdy ograniczenie to nie narusza istoty podstawowych praw i wolnoéci oraz jest w demo-
kratycznym spoleczenstwie $rodkiem niezbednym i proporcjonalnym, stuzgcym warto$ciom
wymienionym w art. 23 ust. 1 lit. a-j RODO (np. bezpieczenstwu narodowemu). Ograniczenie
zakresu praw i obowiazkéw z art. 12-22 i n. RODO w $wietle art. 23 ust. 2 RODO wymaga po-
nadto zachowania przez ustawodawce krajowego szczegolnej techniki prawodawczej. Decydujac
sie na ich ograniczenie, nalezy bowiem réwnolegle wprowadzi¢ dodatkowe przepisy informujace
kolektywnie jednostki przynajmniej o nastepujacych okoliczno$ciach:

a) celach przetwarzania lub kategorii przetwarzania;

b) kategoriach danych osobowych;

c) zakresie wprowadzonych ograniczen;

d) zabezpieczeniach zapobiegajacych naduzyciom lub niezgodnemu z prawem dostepowi lub

przekazywaniu;
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e) okresleniu administratora lub kategorii administratordw;

f) okresach przechowywania oraz majacych zastosowanie zabezpieczeniach, z uwzglednieniem
charakteru, zakresu i celow przetwarzania lub kategorii przetwarzania;

g) ryzykach naruszenia praw lub wolnosci osoby, ktérej dane dotycza; oraz

h) prawie oséb, ktorych dane dotycza, do uzyskania informacji o ograniczeniach, o ile nie naru-
sza to celu ograniczenia.

Polski ustawodawca skorzystal ze wspomnianych powyzej uprawnien i wprowadzil stosowne
ograniczenia, w tym rowniez w zakresie obowigzku informacyjnego z art. 13 RODO. Jako
przykiad wskaza¢ nalezy w szczegélnosci art. 3 ust. 1 w.o.d.o., ktory stanowi, ze ,,administrator
wykonujacy zadanie publiczne nie przekazuje informacji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 3 rozpo-
rzadzenia 2016/679, jezeli zmiana celu przetwarzania stuzy realizacji zadania publicznego i nie-
wykonanie obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 3 rozporzadzenia 2016/679, jest niezbedne
dla realizacji celow, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 tego rozporzadzenia, oraz przekazanie tych
informacji:

1) uniemozliwi lub znaczgco utrudni prawidlowe wykonanie zadania publicznego, a interes lub
podstawowe prawa lub wolnosci osoby, ktdrej dane dotycza, nie s3 nadrzedne w stosunku do
interesu wynikajacego z realizacji tego zadania publicznego lub

2) naruszy ochrone informacji niejawnych” (szerzej por. tezy 3 i 7 powyzej).

W tym stanie rzeczy, majac na wzgledzie, ze komentowana regulacja kodeksowa ma charakter
wylacznie procesowy i w swej warstwie tekstualnej nie odpowiada wymaganiom stawianym przez
prawodawce unijnego w art. 23 RODO, art. 2a i n. k.p.a. nie moga by¢ stosowane w oderwaniu
od wiasciwych przepiséw materialnoprawnych, w tym w szczegolnosci postanowiert RODO oraz
ustawy o ochronie danych osobowych. Oznacza to, ze ustalenie katalogu podmiotéw upraw-
nionych do uzyskania informacji, o ktérej mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, musi by¢ dokonane
z uwzglednieniem tresci art. 13 ust. 1 i 2 RODO i art. 3 u.o0.d.o., wesp6t z wlasciwymi przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego, w tym w szczegdlnosci z uwzglednieniem specyfiki
procesowania danych osobowych przez organy administracji publicznej w postepowaniach regu-
lowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego.

Podkresli¢ rowniez nalezy kwestie, ktora jedynie z pozoru wydawac sie moze truizmem, a ktora
przy blizszej jej analizie moze wywota¢ powazne watpliwosci interpretacyjne, w szczegélnosci
w zakresie formy wykonywania obowiazku informacyjnego (por. teza 11). Chodzi tu o problem
zachowania tzw. tozsamosci podmiotu, ktérego dane osobowe sg procesowane, z tozsamoscia
finalnego odbiorcy o$wiadczenia informacyjnego. Co do zasady, skoro podmiotem uprawnionym
jest osoba, ktorej dane dotyczg, a wiec zidentyfikowana lub mozliwa do zidentyfikowania osoba
fizyczna (art. 4 pkt 1 RODO), to jej powinny by¢ przekazane informacje okreslone w art. 13 ust. 1
i2 RODO (tak M. Sakowska-Baryta [w:] Ogélne..., red. M. Sakowska-Baryla, art. 13, nb 3).

Celem zachowania przejrzystosci niniejszego opracowania katalog podmiotéw uprawnionych zo-
stanie omowiony oddzielnie dla poszczegélnych kategorii postepowan wymienionych w art. 1-2.

a) postepowanie jurysdykcyjne

W nawigzaniu do oméwionej powyzej problematyki odbiorcy aktu informacyjnego (zob. teza 6)
nalezy zaprowadzi¢ rozréznienie pomiedzy obowigzkiem informacyjnym, ktérego odbiorcy jest
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strona postepowania, oraz sytuacja, gdy jest nim inny podmiot. Po raz wtéry podkreslenia za-
tem wymaga, ze ustawodawca, postugujac sie przykltadowo w treéci art. 61 § 5 terminem ,,strona’,
nie mogl z istoty rzeczy nawiazywac do tresci art. 28, obowiagzek informacyjny doznaje bowiem
aktualizacji takze wzgledem podmiotu, ktéremu statusu strony w postepowaniu jurysdykeyj-
nym przyzna¢ nie mozna, na co zdaje si¢ wskazywaé przyktadowo znowelizowane brzmienie
art. 61a. Tym samym na gruncie wykladni art. 61 § 5 przez strong nalezy rozumie¢ réwniez pod-
miot, ktory wystepuje z zadaniem wszczecia postepowania administracyjnego, a wobec ktorego
organ bedzie podejmowac okreslone czynnosci zewnetrzne we wstepnej fazie postepowania (tu:
przedjurysdykcyjnej, zwanej takze etapem kontroli podania; zob. na ten temat H. Knysiak-Su-
dyka [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 298-301). Oznacza to,
ze w przypadku postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego podmiotami uprawnio-
nymi do uzyskania informacji, o ktérej mowa w art. 13 ust. 1i2 RODO, sa:

- strony postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego w rozumieniu art. 28 k.p.a.,
art. 61 § 5 kp.a. stanowi bowiem, ze ,organ administracji publicznej przekazuje informa-
cje, o ktorych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, przy pierwszej czynnosci
skierowanej do strony, chyba Ze strona posiada te informacje, a ich zakres lub tres¢ nie ulegly
zmiani€”. Przepis ten znajduje odpowiednie zastosowanie w postepowaniu przed organem
odwolawczym (zob. art. 140) i zazaleniowym (zob. art. 144 w zw. z art. 140), jak tez wprost
w trybach nadzwyczajnych.

W naszej ocenie podmiotami uprawnionymi do uzyskania informacji, o ktorej mowa w art. 13
ust. 112 RODO, bedg réwniez strony (kazda ze stron, a nie tylko wnioskodawca) tych poste-
powan jurysdykcyjnych, w ktorych sprawa administracyjna bedaca ich przedmiotem moze
by¢ zatatwiona milczaco. Nie sposob zarazem zaakceptowaé wyrazonego przez projektodaw-
cow pogladu, zgodnie z ktorym: ,W przypadku milczacej decyzji o obowiazku informacyj-
nym z art. 13 ust. 1 i 2 RODO mozna mowi¢ wylacznie w stosunku do strony, gdyz co do
zasady jedynie w przypadku jednej strony postepowania mozna méwi¢ o milczacym zala-
twieniu sprawy” (zob. uzasadnienie, VIII kadencja, druk sejm. nr 3050, s. 15). Otoz przyto-
czonemu fragmentowi uzasadnienia noweli z 21.02.2019 r. mozna postawi¢ zarzut nie tylko
braku precyzji (polskiemu systemowi prawa administracyjnego nie jest znana bowiem insty-
tucja milczacej decyzji), lecz takze istotnej wady natury merytorycznej. Po pierwsze, w toku
postepowania w sprawie wykazujacej zdolnos¢ do milczacego zalatwienia sprawy mogg par-
tycypowac¢ inni niz jego strony uczestnicy postepowania (np. w sytuacji, gdy organ bedzie
prowadzil postepowanie wyjasniajace, moze wzywaé $wiadkow, a to z uwzglednieniem tre-
$ci art. 54 § la aktualizuje obowigzek przekazania klauzuli informacyjnej). Po wtére - a co
w omawianym kontekscie istotniejsze - w toku postepowania w sprawie wykazujacej zdol-
no$¢ do milczacego zalatwienia moze bra¢ udzial wigcej niz jedna strona i wzgledem kaz-
dej z nich obowigzek informacyjny z art. 13 ust. 1-2 RODO powinien zosta¢ zrealizowany.
Stusznie bowiem w pismiennictwie podnosi si¢, ze ustawodawca w rozdziale 8a dziatu
IT nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie rozwiazania analogicznego do tego z art. 163b § 2
(zob. Z. Kmieciak, Milczgce zatatwienie sprawy a prawo do odwolania i skargi do sqgdu admini-
stracyjnego, PiP 2018/9, s. 63-65), a tym samym merytorycznie nieuprawnione jest twierdze-
nie, jakoby w tej kategorii spraw mogta partycypowac tylko jedna strona (tu: wnioskodawca).
Z uwagi jednak na specyfike milczacego zalatwienia sprawy uregulowanego w art. 122a i n.
modyfikacji ulegt nie tyle zakres podmiotowy obowigzku informacyjnego (ten bowiem pozo-
stal niezmieniony), ile forma jego wykonania (zob. teza 11), art. 122h § 1 stanowi bowiem,
ze ,w sprawach zalatwianych milczaco organ administracji publicznej udostepnia informa-
cje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, w Biuletynie Informacji

84 Agata Cebera, Jakub Grzegorz Firlus



Dziat I. Przepisy ogolne Art. 2a

Publicznej na swojej stronie podmiotowej, na swojej stronie internetowej oraz w widocznym
miejscu w swojej siedzibie”. Inaczej ksztattuje sie omawiana kwestia w przypadku, gdy np.:
a) wniosek o wszczecie zawiera braki formalne; b) strona wystapita w trybie art. 122f § 1
o wydanie tzw. postanowienia za$wiadczajacego (zob. teza 14; art. 217a w zw. z art. 122§ 4),
lub c) postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 105 § 1 lub 2. W tych przypadkach
znajduje bowiem zastosowanie art. 122h § 2 i wyrazona w nim zasada tzw. pierwszej czyn-
nosci. Zgodnie bowiem z powotanym przepisem ,przekazanie informacji, o ktérych mowa
wart. 13 ust. 11 2 rozporzadzenia 2016/679, w sposob okreslony w § 1 [tj. w drodze publicz-
nego obwieszczenia — przyp. aut.], nie zwalnia organu administracji publicznej z obowigzku
ich przekazania przy pierwszej czynnosci skierowanej do strony”;

- podmiot wnoszacy wniosek o wszczecie postepowania administracyjnego jurysdykcyj-
nego, dane osobowe wskazanego podmiotu beda bowiem przetwarzane przez organ admi-
nistracji publicznej nawet wowczas, gdy z uwagi na tre$¢ art. 61a podmiot ten nie uzyska
statusu strony w postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym. Reguta ta znajduje row-
niez zastosowanie w przypadku wydania postanowienia o odmowie wszczecia postepowania
w sprawach wykazujacych zdolno$¢ do zatatwienia ich milczaco;

- podmiot wnoszacy podanie do organu niewlasciwego, co stanowi konsekwencje literal-
nego brzmienia art. 65 § 1a, ktory wprost wskazuje, ze ,zawiadomienie o przekazaniu sprawy
zawiera réwniez informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679,
w zakresie danych przetwarzanych przez organ przekazujacy, chyba ze wnoszacy podanie
posiada te informacje, a ich zakres lub tre$¢ nie ulegly zmianie” Przepis ten znajduje réwniez
odpowiednie zastosowanie, jezeli podanie dotyczy kilku spraw podlegajacych zatatwieniu
przez rozne organy administracji publicznej. W $wietle bowiem art. 66 § 1 zdanie trzecie do
zawiadomienia art. 65 § 1a stosuje sie odpowiednio. W naszej ocenie reguta ta podlega row-
niez zastosowaniu w przypadku wniesienia podania do organu niewlasciwego w sprawach
wykazujacych zdolnos¢ do zatatwienia ich milczgco;

- $wiadkowie, biegli, ttumacze oraz osoby okazujace przedmiot ogledzin, poniewaz organ
administracji publicznej, dokonujac konkretnych czynnosci procesowych z udzialem wymie-
nionych powyzej podmiotéw, uzyskuje procesowane w toku postepowania dane osobowe
bezposrednio od nich, zatem art. 13 ust. 1 i 2 RODO znajduje zastosowanie. Powyzszy wnio-
sek zdaje sie uzasadniony juz tylko ze wzgledu na tresci art. 54 § la, adresatem wezwania
moze by¢ bowiem nie tylko strona postepowania, lecz takze inni jego uczestnicy. Nadto juz
w warstwie literalnej we wskazanym przepisie mowa jest nie o stronie, lecz wlasnie o ,wezwa-
nym’, ergo adaptujac na grunt analizy paradygmat racjonalnego ustawodawcy, nalezy przyjac,
ze desygnat tego terminu obejmuje szerszy krag podmiotéw, a nie tylko strony postepowania
jurysdykcyjnego.

W naszej ocenie w odniesieniu do postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego podmio-
tami uprawnionymi do uzyskania informacji, o ktorej mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, powinni
by¢ réwniez przedstawiciele ustawowi oraz petnomocnicy podmiotéw wymienionych powyzej,
poniewaz organy dokonujace prawnie przewidzianych czynnoéci procesowych procesuja réwniez
ich dane osobowe, w szczegolnosci: imiona i nazwiska, adresy zamieszkania, adresy dla doreczen
badz adresy ich siedziby, a w okreslonych sytuacjach rowniez adresy e-mail czy numery telefonu.

Kolejne dylematy interpretacyjne ujawniajg si¢ przy ocenie, czy obowigzek informacyjny w po-
stepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym aktualizuje si¢ wzgledem podmiotéw na prawach
strony. W naszej ocenie co do zasady obowigzek ten nie powstanie, a to z uwagi na okolicznos¢,
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ze aktualizuje sie on wylacznie w przypadku procesowania danych osobowych osob fizycznych.
W przypadku organizacji spolecznej nie mamy za$ do czynienia z konkretng osobg fizyczna, lecz
z trwalym zrzeszeniem oséb fizycznych i prawnych, powolanym do wypelniania okreslonych,
waznych spolecznie celéw, ktdre posiada stala wiez organizacyjng (zob. komentarz do art. 31).
Z kolei w przypadku prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka czy
Rzecznika Malych i Srednich Przedsiebiorcéw pamietaé nalezy, ze podmioty te wystepuja w po-
stepowaniu administracyjnym w charakterze organoéw wladzy publicznej. Nalezy mie¢ zatem na
uwadze dystynkcje miedzy podmiotem na prawach strony a podmiotem (tu: osobg fizyczng) re-
prezentujacym go w postepowaniu.

Podkres$lenia réwniez wymaga, ze jezeli osoba, ktéra jest uprawniona do otrzymania infor-
macji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, nie ma pelnej zdolnosci do czynnosci
prawnych (np. jest niepeinoletnia lub ubezwtasnowolniona), to obowigzek informacyjny po-
winien by¢ realizowany wobec jej przedstawicieli ustawowych (por. P. Fajgielski, Ogélne...,
art. 13, nb 4).

b) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen

W przypadku postepowan w sprawach wydawania zaswiadczenn podmiotem uprawnionym do
uzyskania informacji, o ktorej mowa w art. 13 ust. 112 RODO, jest podmiot ubiegajacy sie o wy-
danie zaswiadczenia na podstawie art. 217 § 1 k.p.a. W tym kontekscie jako oczywista niescistos¢
jezykowg nalezy potraktowaé brzmienie art. 217a, ktory stanowi, ze ,,organ administracji publicz-
nej przekazuje informacje, o ktorych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, przy
pierwszej czynnoéci skierowanej do strony, chyba ze strona posiada te informacje, a ich zakres lub
tres¢ nie ulegly zmianie”. Przepis ten odwoluje si¢ bowiem do pojecia strony, ktora jest podmio-
tem postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego, a nie postepowania w sprawie wydawania
za$wiadczen.

W naszej ocenie nie mozna réwniez wykluczy¢, ze uprawnionymi do otrzymania informacji,
o ktorej mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, beda przedstawiciele lub pelnomocnicy podmiotow
ubiegajacych sie o wydanie zaswiadczenia.

Podkreslenia réwniez wymaga, ze jezeli osoba, ktdra jest uprawniona do otrzymania informa-
cji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 11 2 RODO, nie ma pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych
(np. jest niepetnoletnia lub ubezwlasnowolniona), to obowiazek informacyjny powinien by¢ reali-
zowany wobec jej przedstawicieli ustawowych (por. P. Fajgielski, Ogélne..., art. 13, nb 4; ]. Barta,
P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona..., art. 24, nb 10).

¢) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwo$¢ (art. 1 pkt 3)

W odniesieniu do postepowania w sprawie rozstrzygania sporu o wlasciwos¢ katalog podmio-
tow uprawnionych do otrzymania informacji, o ktorej mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, nie zostat
przez ustawodawce explicite uregulowany. Jak sie wydaje, nalezy przyjaé, ze takze i w tym przy-
padku znajdzie zastosowanie m.in. art. 61 § 5 k.p.a., co oznacza, ze jeden z organéw, o ktérych
mowa w art. 22, przy podejmowaniu pierwszej czynnosci skierowanej do strony (o ile takowa
w ogdle zostanie podjeta) przekaze informacje, o ktorych mowa w art. 2a § 1.
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d) postepowanie w sprawie skarg i wnioskow

W odniesieniu do postepowania w sprawach skarg i wnioskow katalog podmiotéw uprawnionych
do otrzymania informacji, o ktérej mowa w art. 13 ust. 112 RODO, wynika z literalnego brzmie-
nia art. 226a k.p.a., ktory stanowi, ze ,,organy wlasciwe w sprawach skarg i wnioskow przekazuja
informagcje, o ktorych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, skarzacemu lub wnio-
skodawcy przy pierwszej czynnosci skierowanej do tych osob” W przypadku, o ktorym mowa
wart. 231 k.p.a., informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, w zakresie danych prze-
twarzanych przez organ przekazujacy skarge, dofacza sie do zawiadomienia o przekazaniu skargi.

W naszej ocenie nie mozna réwniez wykluczy¢, ze uprawnionymi do otrzymania informacji,
o ktorej mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, bedg przedstawiciele lub pelnomocnicy skarzacych lub
wnioskodawcow.

Podkreslenia réwniez wymaga, ze jezeli osoba, ktdra jest uprawniona do otrzymania informa-
cji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 11 2 RODO, nie ma pelnej zdolnoséci do czynnosci prawnych
(np. jest niepemnoletnia lub ubezwlasnowolniona), to obowiazek informacyjny powinien by¢ reali-
zowany wobec jej przedstawicieli ustawowych (por. P. Fajgielski, Ogélne..., art. 13, nb 4; ]. Barta,
P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona..., art. 24, nb 10).

e) tryb europejskiej wspolpracy administracyjnej (art. 1 pkt 6)

Na gruncie trybu europejskiej wspotpracy administracyjnej ze wzgledu na specyfike tego poste-
powania katalog podmiotéw uprawnionych nalezy rekonstruowac z uwzglednieniem przepisow
regulujacych sposéb wykonania obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, wiasci-
wych dla postepowania jurysdykcyjnego, a zwlaszcza art. 54 § la. Nalezy jednak podkreslic,
ze tryb ten takze w aspekcie podmiotowym wykazuje istotne réznice wzgledem postepowania
jurysdykcyjnego. Przede wszystkim w jego toku nie partycypuja strony w rozumieniu art. 28. Stad
tez, jak sie wydaje, komentowany obowigzek informacyjny zostanie zrealizowany wowczas, gdy
organ bedzie podejmowa¢ w ramach pomocy prawnej czynnosci z udziatem osoby fizycznej, a za-
razem w ich toku przetwarzane beda dane bezposrednio od niej pochodzace (zob. takze teza 3).

. [Charakter prawny obowiazku informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego] Oswiadczenie informacyjne stanowigce wykona-
nie obowigzku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, zakwalifikowa¢ nalezy jako czyn-
no$¢ faktyczng (w pismiennictwie dziatania informacyjne organéw administracji podejmowane
w rezimie ochrony danych osobowych charakteryzuje sie jako posta¢ czynnosci materialno-
-technicznej wywolujacej skutki poprzez dziatania o charakterze faktycznym; zob. M. Jablonski,
Wdrozenie procedur informacyjnych i komunikacyjnych [w:] M. Jablonski, M. Sakowska-Baryta,
K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowanie RODO? Wybrane zagadnienia z zakresu funkcjono-
wania administracji publicznej, Wroctaw 2018, s. 135). Nie jest to natomiast inny akt lub czynnos¢
z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepi-
sOw prawa, o ktéorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., zatem nie podlega zaskarzeniu skarga do
sadu administracyjnego:
a) ani samo o$wiadczenie (a to juz tylko ze wzgledu na tre$¢ art. 3 § 2 pkt 4 in fine p.p.s.a.
wzw. z art. 2a § 1 kp.a. i przepisow go konkretyzujacych; w naszym przekonaniu de lege
lata Kodeks postepowania administracyjnego reguluje takze pozajurysdykcyjny tryb
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postepowania wlasciwego dla rezimu danych osobowych jedynie funkcjonalnie powigzanego
z kategoriami postepowan administracyjnych z art. 1-2 k.p.a.),

b) ani tez bezczynnos¢ lub przewlektos¢ w wykonaniu obowigzku informacyjnego na pod-
stawie art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. (w naszym bowiem przekonaniu o$wiadczenie informacyjne
nie wyczerpuje charakterystyki innego aktu lub czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt 4 p.p.s.a; co do charakterystyki tychze zob. T. Wo$ [w:] Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi, red. T. Wo$, Warszawa 2016, s. 80-84).

W naszej ocenie wymaga podkreslenia, ze o$wiadczenie informacyjne jest wprawdzie sktadane
przez podmiot o charakterze publicznoprawnym, jednak obowigzek jego ztozenia charakteru pu-
blicznoprawnego bynajmniej nie ma. Obowiazek ten ma bowiem charakter powszechny, ciazy
nie tylko na podmiotach publicznoprawnych, lecz takze na okreslonych podmiotach prywatnych,
jezeli te przetwarzaja dane osobowe 0sob fizycznych. Nadto, cho¢ realizacja obowiazkow z art. 13
ust. 1-2 RODO ma charakter aktywny (nie wymaga wniosku strony lub innego uczestnika poste-
powania) i jednostronny (zob. takze P. Fajgielski, Ogélne..., art. 13, nb 4), to juz nie sposéb identy-
tikowa¢ w nim elementéw wiadczosci. Skoro tak, to trybem kwestionowania sposobu wykonania
lub braku wykonania przedmiotowego obowigzku jest tryb przewidziany w przepisach ustawy
o ochronie danych osobowych, a zatem tryb skargi do organu nadzoru. Przyjecie wyktadni od-
miennej prowadziloby do zréznicowania drogi ochrony prawnej w przypadku przetwarzania
danych osobowych 0sob fizycznych w zaleznosci od statusu prawnego administratora danych.
Podstawy dla takiej dyferencjacji nie tylko nie znajdujg potwierdzenia w przepisach prawa po-
wszechnie obowigzujacego, lecz réwniez nie stuzytyby zapewnieniu jednolitosci i spojnosci sys-
temu ochrony danych osobowych (szerzej w przedmiocie konsekwencji prawnych naruszenia
obowigzku informacyjnego z Kodeksu postepowania administracyjnego w tezie 16 ponizej).

[Zasady realizacji obowiazku informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego] Ze wzgledow systematyzacyjnych i porzadko-
wych zasadne zdaje sie wyciagniecie przed nawias podstawowych zasad okreslajacych, jak powi-
nien by¢ wykonywany obowiazek informacyjny w postepowaniach regulowanych przepisami
Kodeksu postgpowania administracyjnego, przy czym zasady te muszg zosta¢ wyodrebnione
z postanowien RODO w taki sposob, ktory uwzglednia¢ bedzie nie tylko specyfike wykonywa-
nia obowigzku informacyjnego wynikajacg ze statusu podmiotu procesujacego dane, lecz przede
wszystkim ksztaltu strukturalnego tych postgpowan. Jednoczesnie podkreslenia wymaga, ze zasad
realizacji obowiazku informacyjnego w postepowaniach administracyjnych regulowanych prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego nie mozna utozsamia¢ ze zdecydowanie szer-
szymi zakresowo zasadami przetwarzania danych osobowych z art. 5 RODO. Majac na wzgledzie
powyzsze zastrzezenia jako podstawowe zasady wykonywania przedmiotowego obowigzku infor-
macyjnego wskaza¢ nalezy:
a) zasade pisemnosci (szerzej por. ,Forma realizacji obowiazku informacyjnego w postepowa-
niach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego” - teza 11 in.);
b) zasade przejrzystosci (szerzej por. ,,Forma realizacji obowiazku informacyjnego w postepo-
waniach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego” - teza 11 i n.);
c) zasade dzialania z urzedu (szerzej por. ,Wymog realizacji obowigzku informacyjnego
zurzedu” - teza 12in.);
d) zasade niezbednosci (szerzej por. ,,Zasada niezbednosci realizacji obowigzku informacyjnego
w postepowaniach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego” —
teza 13in.);
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e) zasade pierwszej czynnosci (szerzej por. ,Moment wykonania obowigzku informacyjnego
zart. 13 ust. 1-2 RODO w postepowaniach wymienionych wart. 1-2 k.p.a” - teza 14 i n.);

f) zasade poprawnosci (szerzej por. ,,Aktualno$¢ i poprawno$¢ o$wiadczenia informacyjnego
w postepowaniach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego” -
teza 15in.);

g) zasade aktualnosci (szerzej por. ,,Aktualno$¢ i poprawnos¢ o$wiadczenia informacyjnego
w postepowaniach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego” —
teza 15in.);

h) zasade autonomiczno$ci (szerzej por. ,Autonomiczno$¢ obowiazku informacyjnego
w postepowaniach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego” —
teza 16in.).

11. [Forma realizacji obowigzku informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego] Analiza znowelizowanej warstwy tekstualnej
Kodeksu postepowania administracyjnego zdaje sie ukazywac, ze akt ten nie okresla szczego-
fowo sposobu realizacji obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1 i 2 RODO. Stanowi to kon-
sekwencje trafnego podejécia, ze kwestia ta w aspekcie technicznoorganizacyjnym powinna by¢
pozostawiona regulom wewnetrznego urzedowania poszczegdlnych administratoréw danych.
Powyzszego nie nalezy jednak utozsamia¢ z przyznaniem organom administracji publicznej
pelnej swobody w tym zakresie, podstawowe bowiem wymagania prawne co do sposobu reali-
zacji obowigzku informacyjnego, jak tez co do formy, w jakiej ten powinien zosta¢ wykonany,
wyznaczajg przepisy RODO, w tym w szczegolnosci art. 12 ust. 1. Przepis ten stanowi bowiem,
ze: ,Administrator [danych - przyp. aut.] podejmuje odpowiednie $rodki, aby w zwigztej, przej-
rzystej, zrozumialej i latwo dostepnej formie, jasnym i prostym jezykiem - w szczegolnosci gdy
informacje sg kierowane do dziecka - udzieli¢ osobie, ktdrej dane dotycza, wszelkich informaciji,
o ktérych mowa w art. 13 i 14, oraz prowadzi¢ z nig wszelkg komunikacje na mocy art. 15-22
i 34 w sprawie przetwarzania. Informacji udziela si¢ na pismie lub w inny sposob, w tym w sto-
sownych przypadkach - elektronicznie. Jezeli osoba, ktdrej dane dotycza, tego zazada, informacji
mozna udzieli¢ ustnie, o ile innymi sposobami potwierdzi si¢ tozsamos¢ osoby, ktérej dane doty-
czg” W $wietle art. 12 ust. 7 RODO: , Informacje, ktorych udziela si¢ osobom, ktorych dane dotycza,
na mocy art. 13 i 14, mozna opatrzy¢ standardowymi znakami graficznymi, ktére w widoczny, zro-
zumialy i czytelny sposob przedstawia sens zamierzonego przetwarzania. Jezeli znaki te sg przed-
stawione elektronicznie, muszg si¢ nadawa¢ do odczytu maszynowego”

a) forma wykonania obowiazku informacyjnego

Z powyzszego wynika zatem, ze obowigzek informacyjny z art. 13 ust. 1 i 2 RODO moze by¢ wy-
konywany przede wszystkim w formie:

- pisemnej, np. przez zawarcie stosownej klauzuli w zawiadomieniu o wszczeciu postepowa-

nia, wezwaniu do uzupelnienia brakéw formalnych podania, wezwaniu do zlozenia zeznan

w charakterze $wiadka, zawiadomieniu o przeprowadzeniu ogledzin, zawiadomieniu o moz-

liwoéci zapoznania si¢ z aktami sprawy, jak tez w samej decyzji administracyjnej lub posta-

nowieniu, gdy w warunkach danego postepowania stanowig one tzw. pierwsza czynno$é

o charakterze zewnetrznym podjeta przez organ. Nie ma réwniez przeszkod, aby klauzula

informacyjna znajdowata si¢ na wypelnianym kwestionariuszu czy tez na innym dokumen-

cie, z ktdrym styka sie osoba podajaca dane, w tym w szczegdlnosci na formularzu urze-

dowym. Nalezy jednak podkresli¢, ze obowiazek informacyjny nie musi by¢ integralnie
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polaczony z jakakolwiek z wymienionych powyzej czynnosci procesowych, moze zatem sta-
nowi¢ samodzielny dokument o charakterze urzedowym;

- elektronicznej, np. przez dofaczenie stosownej klauzuli informacyjnej do pism wymie-
nionych powyzej, jezeli organ administracji publicznej komunikuje si¢ z podmiotem, ktd-
rego dane dotycza, za posrednictwem srodkoéw komunikacji elektronicznej (np. platformy
ePUAP);

- ustnej, np. w toku rozmowy telefonicznej. Rozwigzanie to nie jest jednak w pelni reko-
mendowane, w $wietle bowiem tzw. zasady rozliczalnosci moga si¢ pojawi¢ oczywiste trud-
nosci w udowodnieniu faktu wykonania obowigzku informacyjnego wzgledem podmiotu
danych. W tego typu sytuacjach rekomenduje si¢ zatem wstrzemiezliwo$¢, a w przypadku,
gdy nie ma innej mozliwosci - sporzadzenie stosownej adnotacji w aktach sprawy.

W wyjatkowych sytuacjach postanowienia RODO dopuszczajg réwniez wykonywanie przed-
miotowego obowigzku poprzez tzw. publiczne ogloszenie. W motywie 58 RODO wyjasniono bo-
wiem, ze ,informacje [...] moga by¢ przekazywane réwniez w formie elektronicznej, na przyktad
za pomocg strony internetowej, gdy sa kierowane do ogétu spoleczenstwa. Dotyczy to w szczegol-
noéci sytuacji, gdy duza liczba podmiotéw i zlozonos¢ technologiczna dziatan sprawiaja, ze oso-
bie, ktorej dane dotycza, trudno jest dowiedzie¢ si¢ i zrozumie¢, czy dotyczace jej dane osobowe
sg zbierane, przez kogo oraz w jakim celu”. Z drugiej strony podkre$lenia wymaga, Ze jest to sytu-
acja wyjatkowa, poniewaz ,,obowiagzek informacyjny przy gromadzeniu danych od osoby, ktorej
dane dotycza, o ktérym mowa w komentowanym przepisie, powinien by¢ realizowany w sposob
zindywidualizowany wobec konkretnej osoby, ktorej dane administrator gromadzi. Oznacza to,
ze przekazanie informacji tej osobie nie powinno by¢ zastgpowane komunikatami kierowanymi
do ogdlu 0sdb zainteresowanych (np. ogloszeniami wieszanymi na tablicach) ani tez poprzez
odestanie do okreslonych dokumentéw (np. regulaminéw dostepnych do wgladu itp.)” (P. Fajgiel-
ski, Ogolne..., art. 13, nb 4; por. réwniez J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona..., art. 24,
nb 10).

Ustawodawca krajowy, majac $wiadomo$¢ powyzszych antagonizméw, dokonat ich wywaze-
nia poprzez dopuszczenie mozliwosci wykonania obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1
i 2 RODO w tzw. formie komunikatu skierowanego do ogoétu jedynie w przypadku, o ktérym
mowa w art. 122h § 1 k.p.a., i na zasadach wprost tam okreslonych. Przepis ten stanowi bowiem,
ze ,w sprawach zatatwianych milczgco organ administracji publicznej udostepnia informacje,
o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, w Biuletynie Informacji Publicz-
nej na swojej stronie podmiotowej, na swojej stronie internetowej oraz w widocznym miejscu
w swojej siedzibie”. Przy czym w $wietle § 2 art. 122h k.p.a. ,,przekazanie informacji, o ktérych
mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, w sposdb okreslony w § 1, nie zwalnia organu
administracji publicznej z obowiazku ich przekazania przy pierwszej czynnosci skierowanej do
strony”. Przyjete rozwiagzanie budzi jednak watpliwosci nie tylko wobec zasadniczo indywidual-
nego charakteru oswiadczenia informacyjnego (zob. motyw 58 preambuty RODO), lecz réwniez
w perspektywie koniecznosci sprostania przez administratora wymogom przejrzystosci oswiad-
czenia informacyjnego (art. 12 RODO) i obowigzywania tzw. zasady rozliczalnosci wyrazonej
w art. 5 ust. 2 RODO, tj. zasady przerzucajacej ciezar dowodu wykazania faktu przestrzegania
obowiazkéw przewidzianych w RODO na administratoréw danych. Najpowazniejsze watpliwosci
dotyczg jednak braku zagwarantowania podmiotowi danych, ktéry nie zlozyl wniosku w sprawie
zalatwionej milczgco, a ktorego interesu prawnego wynik postepowania réwniez dotyczy, prawa
do bycia poinformowanym nie tylko o fakcie rozstrzygniecia sprawy administracyjnej, lecz takze
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o samym fakcie procesowania danych osobowych jego dotyczacych. Powyzsze - jak sie zdaje -
uzasadnione jest tym, ze organ nie pozyskuje danych osobowych od tej strony, a od strony, na
zadanie ktorej postepowanie jest wszczete, co nie jest objete zakresem normowania art. 13 ust. 1
i2 RODO.

b) pozostale wymagania co do sposobu wykonania obowigzku informacyjnego wynikajace
z tzw. zasady przejrzystosci

W art. 12 RODO zostala wyrazona tzw. zasada przejrzystosci, w $wietle ktdrej:

- obowiazek informacyjny powinien zosta¢ wykonany w formie zwiezlej, przejrzystej i zro-
zumialej. W pismiennictwie trafnie podkresla sie, Ze majac na uwadze powyzsze wymaga-
nia, nie sposob uzna¢ za spetnienie omawianego obowigzku faktu przekazywania ,,informacji
zbyt obszernych (np. wielostronicowych), sformutowanych w sposob zawily i niezrozumialy
(np. opartych na wielokrotnych odestaniach)” (tak trafnie P. Fajgielski, Ogdlne..., art. 12,
nb 4). W pi$miennictwie jako wskazowke interpretacyjng wyktadni art. 12 RODO wskazuje
sie postanowienia Grupy Roboczej Art. 29, ktdéra w Wytycznych dotyczgcych przejrzystosci
na mocy rozporzgdzenia 2016/679 (https://giodo.gov.pl/pl/file/13440, dostep: 15.07.2023 r.)
wyjasnila, Ze wymog, aby informacja byta zrozumiata, oznacza, ze powinna by¢ zrozu-
miana przez przecietnego cztonka docelowej grupy odbiorcow. Odpowiedzialny administra-
tor powinien mie¢ zatem ogo6lng wiedze na temat osob, ktorych dane dotycza, i powinien
wykorzystac ja do ustalenia, co osoby te najprawdopodobniej zrozumieja (tak M. Sakow-
ska-Baryla [w:] Ogdlne..., red. M. Sakowska-Baryta, art. 13, nb 5). Z powyzszego wynika,
ze nie ma jednego stalego wzorca odbiorcy, zatem ustalajac sposob wyrazenia oswiadczenia
informacyjnego, nalezy kazdorazowo uwzgledni¢, kto bedzie adresatem danego oswiadcze-
nia (por. w tym duchu M. Jablonski, Wdrozenie..., s. 145-149; M. Gumularz, Ochrona...,
rozdz. VI.3; J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, art. 12, nb 5; M. Sakow-
ska-Baryla [w:] Ogélne..., red. M. Sakowska-Baryta, art. 12, nb 4). Przenoszac powyzsze na
grunt postepowan regulowanych postanowieniami Kodeksu postepowania administracyj-
nego, wskaza¢ nalezy, ze tzw. wzorcem odbiorcy oswiadczenia informacyjnego co do zasady
bedzie modelowy obywatel, zatem to jego zdolnosci poznawcze beda wyznaczaé standard
jako$ciowy nie tylko w warstwie tekstualnej, lecz takze w zakresie poziomu szczegotowosci
przedmiotowego oswiadczenia;

- os$wiadczenie informacyjne powinno by¢ latwo dostepne, stad nie powinno sie go formu-
towa¢ np. zbyt malg i nieczytelng czcionka czy w kolorze utrudniajgcym przeczytanie tekstu
(tak trafnie P. Fajgielski, Ogdlne..., art. 12, nb 4). Jezeli o$wiadczenie jest przekazywane w for-
mie wydruku, to powinien on by¢ czytelny i dobrej jakosci. W przypadku przekazywania
o$wiadczenia w formie elektronicznej dokument obejmujacy tre$¢ o$wiadczenia powinien
by¢ wyrazony w powszechnie dostepnym formacie danych, aby mozna bylo go odczytaé bez
koniecznosci zakupu dodatkowego specjalistycznego oprogramowania. Dokument elektro-
niczny powinien by¢ ponadto tak sporzadzony, aby umozliwi¢ osobie zainteresowanej staly
dostep do jego tresci w okresie tzw. retencji przetwarzanych danych, jego utrwalenie na dysku
oraz wydrukowanie;

- os$wiadczenie informacyjne powinno zosta¢ napisane jasnym i prostym jezykiem.

Nadto wskaza¢ nalezy, ze dodatkowy wymog przewidujg przepisy prawa krajowego, a miano-
wicie ustawa o jezyku polskim i przewidziany w niej wymog podejmowania czynnosci urzedo-
wych w jezyku polskim. Powyzszy faktor zdaje si¢ mie¢ charakter bezwarunkowy i nie podlega
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uchyleniu w $wietle przepiséw ustawy z 6.01.2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych
oraz o jezyku regionalnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 823), a zwlaszcza jej art. 9, w $wietle ktorego
wybrane czynnosci w postepowaniu administracyjnym mogg by¢ podejmowane w jezyku mniej-
szosci jako jezyku pomocniczym (zob. szerzej na ten temat A. Skora, Whiesienie podania w jezyku
mniejszosci narodowej do organu administracji publicznej, GSP 2005/2, passim).

[Wymog realizacji obowigzku informacyjnego z urzedu] Obowiazek informacyjny z art. 13 ust. 1
i 2 RODO okreslany jest w pimiennictwie mianem tzw. aktywnego obowigzku informowania,
poniewaz jego realizacja powinna nastepowac z urzedu, tj. z inicjatywy administratora danych, nie
jest zatem wymagany jakikolwiek wniosek podmiotu, ktorego dane dotycza (tak J. Barta, P. Fajgiel-
ski, R. Markiewicz, Ochrona..., s. 454; P. Fajgielski, Ogélne..., art. 13, nb 4; ]. Luczak [w:] RODO...,
red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, art. 13, nb 4).

[Zasada niezbednosci realizacji obowiazku informacyjnego w postepowaniach regulowanych
przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego] Obowiazek informacyjny z art. 13
ust. 1 i 2 RODO ma charakter obligatoryjny, chyba ze przepisy prawa powszechnie obowiazuja-
cego wylaczaja go w sposob wyrazny. Przyktadem takiego wyjatku jest m.in. zbedno$¢ i niecelo-
wos¢ skladania o$wiadczenia informacyjnego w sytuacji, o ktorej mowa w art. 13 ust. 4 RODO.
W $wietle tego przepisu art. 13 ust. 1, 2 i 3 RODO (tj. przepisy statuujgce obowigzek informa-
cyjny, do ktdrego odnosi sie art. 2a k.p.a.) nie majg zastosowania, ,,gdy — i w zakresie, w jakim —
osoba, ktorej dane dotyczg’, dysponuje informacjami, o ktérych mowa w tych przepisach. Innymi
stowy, obowiazek informacyjny zostaje wylaczony w sytuacji, gdy jego wykonanie nie jest nie-
zbedne, poniewaz podmiot danych dysponuje juz informacjami, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1
i2RODO.

Ocena niezbednosci zlozenia o$wiadczenia informacyjnego stanowi¢ moze w warunkach kon-
kretnej sprawy zrodto powaznych dylematéw interpretacyjnych, stad ustalajac ad casum, czy za-
stosowanie znajduje zwolnienie z art. 13 ust. 3 RODO, pamigta¢ nalezy o trzech podstawowych
kwestiach. Po pierwsze, zwolnienie z obowigzku informacyjnego ma charakter wyjatkowy, zatem
nie moze podlega¢ wykladni rozszerzajacej. Faktu dysponowania informacjami, o ktérych mowa
wart. 13 ust. 1 i 2 RODO, nie mozna zatem ani domniemywac, ani tym bardziej zaktada¢ a priori.
Czym innym jest bowiem posiadanie danych, a czym innym domniemanie ich posiadania.
»Do skutecznego powolania sie na te przestanke nie jest wystarczajace subiektywne przekonanie
administratora czy nawet uprawdopodobnienie zaistnienia tej okolicznosci. To, ze podmiot da-
nych dysponuje okreslonymi informacjami, musi stanowi¢ fakt. Ocena, czy w danym przypadku
obowigzek informacyjny spoczywa na administratorze i w jakim zakresie, powinna by¢ dokony-
wana na czas pozyskiwania danych” (J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz,
art. 13,nb 12).

Po drugie, okolicznos¢, ze podmiot, ktorego dane dotycza, dysponuje czeécig informacji z art. 13
ust. 1 i 2 RODO, nie uzasadnia zwolnienia administratora od wykonania obowigzku informa-
cyjnego w calosci, a jedynie w tym zakresie, w jakim odbiorca informacji dane te juz posiada.
Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stwierdzeniem, ze w praktyce ocena zakresu dysponowania przez podmiot
danych informacjami, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, bywa utrudniona. ,,Czesto nie
sposob stwierdzi¢, jakim doktadnie zakresem informacji o administratorze i dokonywanym przez
niego przetwarzaniu osoba, ktorej dane dotycza, dysponuje. Zwykle, kontaktujac si¢ z administra-
torem, posiada ona pewien zakres wiedzy o nim. Zazwyczaj wie takze o najbardziej ewidentnych
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i oczywistych celach przetwarzania danych osobowych. Jednak bardzo czesto wiedza ta jest nie-
pelna, nieusystematyzowana, a administratorowi trudno jest oceni¢, co wlasciwie wie podmiot
danych i jakiej jakosci sa to informacje” (M. Sakowska-Baryla [w:] Ogdlne..., red. M. Sakowska-
-Baryta, art. 13, nb 29).

Po trzecie, wskaza¢ rowniez nalezy, ze w konsekwencji obowigzywania tzw. zasady rozliczalno-
$ci wyrazonej w art. 5 ust. 2 RODO ciezar wykazania, iz podmiot danych dysponowat informa-
cjami, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, spoczywa na administratorze danych. Przepis
ten przewiduje bowiem, ze administrator danych jest nie tylko odpowiedzialny za przestrzeganie
przepisow art. 5 ust. 1 RODO (zatem m.in. za to, ze dane sg przetwarzane zgodnie z prawem,
rzetelnie i w sposob przejrzysty dla osoby, ktérej dane dotycza), lecz takze zobowigzany jest wy-
kaza¢, ze rzeczywiscie przepisow tych przestrzegat (por. szerzej P. Fajgielski, Ogolne..., art. 5,
nb 23; zob. réwniez P. Drobek [w:] RODO. Ogolne rozporzgdzenie o ochronie danych. Komentarz,
red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, LEX 2018, art. 5, nb 36). Oznacza to, ze w sytuacji, gdy:

a) osoba, ktorej dane dotycza, dysponuje informacjami, o ktorych mowa w art. 13 ust. 1 i 2
RODO;

b) administrator danych okolicznoéci, o ktdrej mowa w lit. a powyzej, nie jest w stanie wykazac,
to skuteczno$¢ zwolnienia z art. 13 ust. 4 RODO obarczona bedzie na tyle wysoka niepewno-
$cig, Ze majac na wzgledzie bezpieczenstwo prawne administratora danych, rekomenduje si¢
wykonanie przedmiotowego obowigzku na zasadach ogdlnych.

W pismiennictwie trafnie podkresla sie, ze okolicznosci tej nie powinno si¢ bagatelizowa¢, brak
bowiem mozliwosci wykazania wykonania przedmiotowego obowiazku dziata wylacznie na nieko-
rzy$¢ administratora danych, w tym w szczegolnosci moze prowadzi¢ do zaktualizowania si¢ wzgle-
dem niego odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej lub cywilnoprawnej na podstawie przepisow
RODO (por. M. Sakowska-Baryta [w:] Ogélre..., red. M. Sakowska-Baryla, art. 13, nb 29).

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, Ze na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy o ochronie da-
nych osobowych wyrazono nie tylko trafny, lecz takze wciaz aktualny poglad, ze zwrot ,,posiada
informacje” nie oznacza posiadania nosnika danych, lecz posiadanie informacji, czyli dobra nie-
materialnego, ktore nie moze pozostawad, tak jak rzeczy, w faktycznym wladaniu w rozumie-
niu art. 336 k.c. Chodzi zatem o bycie poinformowanym, a nie posiadanie no$nika informacji
(por. A. Drozd, Ustawa..., art. 24, nb 1).

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt postepowan administracyjnych regulowanych przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego, wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca wprost odnosi sie do
zasady niezbednosci w nastepujacych przepisach:

a) art. 54 § la: ,W wezwaniu zawiera sie rowniez informacje, o ktérych mowa wart. 13 ust. 112
rozporzadzenia 2016/679, chyba ze wezwany posiada te informacje, a ich zakres lub tres¢ nie
ulegly zmianie”;

b) art. 61 § 5: ,Organ administracji publicznej przekazuje informacje, o ktérych mowa w art. 13
ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, przy pierwszej czynnosci skierowanej do strony, chyba
ze strona posiada te informacje, a ich zakres lub tre$¢ nie ulegly zmianie”;

c) art. 65 § la: ,Zawiadomienie o przekazaniu sprawy zawiera rowniez informacje, o ktérych
mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, w zakresie danych przetwarzanych przez
organ przekazujacy, chyba ze wnoszacy podanie posiada te informacje, a ich zakres lub tres¢
nie ulegly zmianie”;
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d) art. 217a: ,Organ administracji publicznej przekazuje informacje, o ktérych mowa w art. 13
ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, przy pierwszej czynnoéci skierowanej do strony, chyba
ze strona posiada te informacje, a ich zakres lub tres¢ nie ulegly zmianie”

Przedstawione powyzej rozwazania warto zobrazowaé konkretnymi przyktadami. Z najprost-
szym i najbardziej oczywistym przypadkiem zwolnienia z obowigzku informacyjnego w try-
bie ww. przepisow bedziemy mie¢ do czynienia przewaznie wtedy, gdy informacje, o ktérych
mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, znajduja si¢ na urzedowym formularzu, ktéry wypetnia pod-
miot danych. Z innym przypadkiem mamy do czynienia, gdy administrator danych przekazat
podmiotowi, ktorego dane dotycza, informacje z art. 13 ust. 1 i 2 RODO, a nastepnie w wyniku
okreslonych zdarzen badz czynnosci procesowych doszto do przynajmniej dwukrotnej zmiany
administratora danych, przy czym finalnie administratorem danych zostal ponownie ten pod-
miot, ktdry obowigzek informacyjny juz uprzednio wykonal. Zwolnienie zaktualizuje si¢ w zary-
sowanym wariancie sytuacyjnym tylko wtedy, gdy informacje w nim zawarte pozostang aktualne,
w tym w szczegolnosci nie zmieni si¢ cel ani podstawa prawna przetwarzania danych osobowych.
Z sytuacja taka mamy do czynienia np. w przypadku:

- uchylenia decyzji organu pierwszej instancji przez organ drugiej instancji i przekazania
sprawy do ponownego rozpoznania (w zakresie potencjalnej mozliwosci zwolnienia z obo-
wigzku informacyjnego organu pierwszej instancji);

- uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej przez sad administracyjny,
a w konsekwencji — w zaleznosci od glebokosci orzekania sadu administracyjnego — powrotu
sprawy do rozpoznania przez organ pierwszej lub drugiej instancji (oznacza to, ze poten-
cjalna mozliwosci zwolnienia z obowigzku informacyjnego moze w zaleznosci od rozstrzy-
gniecia sagdu administracyjnego dotyczy¢ organu pierwszej lub drugiej instancji).

[Moment wykonania obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1-2 RODO w postepowaniach
wymienionych w art. 1-2 k.p.a.] W RODO prawodawca unijny explicite, cho¢ niezbyt precyzyj-
nie, okresla moment, w ktérym komentowany obowigzek powinien zosta¢ wykonany przez ad-
ministratora. W pismiennictwie wskazuje si¢, ze w rezimie ochrony danych osobowych stanowi
to novum w poréwnaniu do stanu prawnego uprzednio obowigzujacego (zob. A. Mednis, Obo-
wigzek..., s. 11). W $wietle art. 13 ust. 1 RODO administrator ma obowigzek przekazania osobie
fizycznej stosownych informacji ,,podczas pozyskiwania danych osobowych”. Analiza piémiennic-
twa zdaje sie uzasadnia¢ twierdzenie, ze komentowany obowigzek nie moze zosta¢ zrealizowa-
ny po zebraniu danych osobowych (zob. P. Litwinski [w:] Rozporzgdzenie UE w sprawie ochrony
0s0b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i swobodnym przeptywem takich
danych. Komentarz, red. P. Litwinski, Legalis 2017, art. 13, nb 21). Wskazuje si¢ bowiem, Ze ma
on towarzyszy¢ procesowi zbierania, a tym samym nie moze by¢ spelniony ,,po zakonczeniu tej
czynnosci” (zob. M. Sakowska-Baryla [w:] Ogolne..., red. M. Sakowska-Baryla, art. 13, nb 6). Naj-
pozniej wiec administrator powinien przekaza¢ informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2
RODO, wraz z zebraniem ostatnich informacji okreslonej kategorii (zob. P. Litwinski [w:] Roz-
porzgdzenie..., red. P. Litwinski, art. 13, nb 21). W pi$miennictwie wskazuje si¢ takze, ze obo-
wigzek informacyjny powinien mie¢ charakter uprzedni wzgledem samego procesu zbierania
danych osobowych (zob. J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, art. 13, nb 8),
co - jak si¢ wydaje — wigza¢ nalezy z przypadkami, w ktérych przestanka legalizacyjng jest zgoda
osoby fizycznej (zob. A. Mednis, Obowigzek..., s. 11). Jak sie wydaje, w biezagcym funkcjonowa-
niu organdéw administracyjnych konieczno$¢ uprzedniego wykonania obowigzku informacyj-
nego jest nie tyle utrudniona, ile wrecz niemozliwa, a zwlaszcza implikuje konieczno$¢ podjecia
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okreslonych dzialan przez samego ustawodawce lub prawodawce, ktdry np. przepisze na grun-
cie okre$lonej kategorii spraw wzor formularza, w tresci ktorego zamieszczone zostang informacje
zart. 13 ust. 1-2 RODO.

W Kodeksie postepowania administracyjnego ustawodawca konkretyzuje okreslony (stosunkowo
elastycznie) w RODO moment wykonania obowigzku informacyjnego. Zdaniem projektodaw-
cow (uzasadnienie, VIII kadencja, druk sejm. nr 3050, s. 14) przyjete rozwiazanie uwzglednia
»specyfike dziatan organéw oraz stycznosci tych organéw ze stronami postepowania przy okazji
prowadzenia postepowania administracyjnego” W naszym przekonaniu przyjete na mocy no-
weli z 21.02.2019 r. rozwigzanie implikuje ambiwalentne oceny zwlaszcza w kontekscie zgodno-
$ci z prawem UE, a to poprzez potencjalng mozliwos¢ wykonania obowigzku informacyjnego na
etapie ,,po zebraniu danych osobowych’, co za$ w $wietle przedstawionych powyzej pogladow
na gruncie art. 13 ust. 1 RODO nie wydaje si¢ dopuszczalne.

Przystepujac zas do bardziej poglebionej analizy, spostrzec nalezy, ze w przepisach Kodeksu kon-
kretyzujacych tres¢ art. 2a § 1 ustawodawca implementuje w aspekcie czasowym zasade pierw-
szej czynnosci zewnetrznej (pierwszego kontaktu), ktéra nie doznaje wyjatkdw. Jej normatywny
wyraz odnajdujemy w szeregu przepisow szczegdtowych, do ktorych przyjdzie nam powrdcié
w kolejnych punktach komentarza. Spostrzec zarazem nalezy, ze moment wykonania obowigzku
informacyjnego z art. 13 ust. 1-2 RODO zrelatywizowany zostat do indywidualnego podmiotu
na danym etapie postepowania prowadzonego przez organ administracji publicznej w $cisle okre-
$lonym celu. Tym samym wydaje si¢ uprawnione zaprowadzenie dla celéw analizy rozréznienia
pomiedzy nastepujacymi sytuacjami:

- w ktorej to osoba fizyczna pozyskala informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO,
na etapie poprzedzajacym wszczecie jednego z postepowan wymienionych w art. 1-2 k.p.a.,
a sam fakt zainicjowania postepowania nie skutkuje zmiang ich zakresu lub tresci;

- wktorej osoba fizyczna pozyskala informacje, o ktérych mowa wart. 13 ust. 1-2 RODO, w toku
postepowania, lecz ze wzgledu na zaistniale w jego toku modyfikacje nalezalo ponowi¢ lub
w ogole po raz pierwszy wykonac obowigzek informacyjny;

- w ktdrej to osoba fizyczna wprawdzie pozyskata (lub mogta pozyska¢) informacje z art. 13
ust. 1-2 RODO na etapie poprzedzajacym wszczecie postepowania, niemniej ze wzgledu na
wybdr ustawodawcy sam fakt podjecia pierwszej zewnetrznej czynnosci przez organ (pierw-
szego kontaktu) aktualizuje obowigzek informacyjny administratora niezaleznie od tego, czy
zakres i tre§¢ informacji pozyskanej na etapie przedprocesowym oraz przekazywanej kolejno
pozostaje ten sam, czy tez ulegt zmianie.

Zarazem w nawigzaniu do uwag poczynionych w tezie 8 wskazaé nalezy, ze w toku jednego po-
strzeganego globalnie postepowania administracyjnego czynnosci zwigzane z pozyskiwaniem
danych osobowych moze podejmowaé wiecej niz jeden organ, ergo nalezy przypisa¢ mu status
administratora, co za$ skutkuje koniecznoscig wykonania de novo pierwotnego obowigzku infor-
macyjnego. Podkresli¢ jednak nalezy, ze dla kazdego organu administratora moment wykona-
nia obowigzku z art. 13 ust. 1-2 RODO ocenia¢ bedziemy w separacji. Stowem, zasada pierwszej
czynnosci (kontaktu) musi zosta¢ zrelatywizowana do kazdego administratora podejmujacego
czynnosci w jednym z postepowan wymienionych w art. 1-2 (np. okolicznos¢, ze organ, ktdry
z urzedu wszczal postepowanie w pierwszej instancji, w czynnosci zawiadomienia na zasadzie
art. 61 § 5 wykonat obowigzek informacyjny, nie zwalnia organu rozpatrujacego ponaglenie z jego
wykonania najpézniej w momencie doreczenia postanowienia z art. 37 § 6).
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Przystepujac do analizy momentu miarodajnego dla wykonania obowigzku, o ktérym
mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, nalezy odwola¢ si¢ do typologii postepowan wymienionych
wart. 1-2 k.p.a.

Postepowanie administracyjne jurysdykcyjne (art. 1 pkt 1-2)

W postepowaniu jurysdykcyjnym przy uwzglednieniu kategorii podmiotu uprawnionego
(zob. teza 8) mozna wyrdzni¢ moment miarodajny dla wykonania obowiazku informacyjnego
zart. 13 ust. 1-2 RODO wzgledem:

- strony inicjujacej postepowanie administracyjne;

- strony lub stron postepowania, gdy organ wszczal postepowanie w sprawie z urzedu;

- pozostatych uczestnikow postepowania administracyjnego.

Z kolei uwzgledniwszy faktor podmiotu zobowigzanego (organu administratora), mozna wskaza¢
na moment miarodajny dla wykonania obowigzku informacyjnego przez:

- organ wlasciwy w sprawie w pierwszej instancji;

- organ rozpatrujacy ponaglenie;

- organ odwolawczy i zazaleniowy;

- organ, o ktorym mowa w art. 106;

- organ, o ktérym mowa w art. 52.

Majac na uwadze wewnetrzny kodeksowy podzial postepowan administracyjnych, mozna wyod-
rebnié:

- ogdlny moment wykonania obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1-2 RODO wzgledem
strony (stron) postepowania wlasciwy dla wszystkich postepowan, ktore w wariancie podsta-
wowym moga zosta¢ zakoniczone wydaniem decyzji administracyjnej, oraz

- zmodyfikowany moment wykonania obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1-2 RODO
wzgledem strony (stron) postepowania w sprawach milczaco zatatwianych (art. 122h
§ 1 k.p.a.) oraz na zasadzie odestania (art. 163b § 3) w postepowaniu uproszczonym.

Jak si¢ wydaje, podstawowe i zarazem ogélne znaczenie dla postepowania administracyjnego ju-
rysdykcyjnego ma tres¢ art. 61 § 5, w swietle ktdrego organ administracji publicznej przekazuje
informacje, o ktorych mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, przy pierwszej czynnosci skierowanej
do strony, chyba ze strona posiada te informacje, a ich zakres lub tres¢ nie ulegly zmianie. Lege
non distinguente wskazany przepis znajdzie zastosowanie zaréwno w postgpowaniu zainicjowa-
nym wnioskiem (zadaniem) strony, jak i w postepowaniu inicjowanym z urzedu. W pozostatych
za$ przepisach traktujacych o momencie wykonania obowigzku informacyjnego w toku postepo-
wania jurysdykcyjnego ustawodawca badz to nakazuje stosowa¢ odpowiednio powyzszy przepis
(art. 61a zdanie drugie), badz to konkretyzuje - cho¢ nie w pelni precyzyjnie (o czym takze po-
nizej) - nie tyle moment wykonania obowigzku, ile jego zakres oraz aspekt podmiotowy (zobo-
wigzanego i uprawnianego; zob. art. 54 § 1a). Takze w sprawach milczaco zalatwianych omawiana
zasada znajduje zastosowanie (art. 122h § 2), pod warunkiem ze wobec ktérejkolwiek ze stron
bedacych osobami fizycznymi organ podejmie jakakolwiek czynno$¢ w toku postepowania zaini-
cjowanego wnioskiem podmiotu zewnetrznego.

Praktyczna relewantno$¢ art. 61 § 5 zdaje sie ujawnia¢ takze na gruncie tych faz postepowania
administracyjnego postrzeganego globalnie, dla ktérych autonomicznie moment wykonania
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obowiazku z art. 13 ust. 1-2 RODO przez ustawodawce nie zostal uregulowany. W naszej oce-
nie komentowany przepis znajdzie zastosowanie takze m.in. w postepowaniu odwolawczym
(art. 140 w zw. z art. 61 § 5), w postepowaniu zazaleniowym (art. 144 w zw. z art. 140 w zw. z art. 61
§ 5), w toku postepowania przed organem, o ktorym mowa w art. 106 i 52. We wskazanych przy-
padkach wlasciwy organ, o ile pozyskuje (zbiera) dane osobowe bezposrednio od strony, i jest
w rozumieniu RODO ich administratorem, powinien przy pierwszej czynnosci zewnetrznej prze-
kaza¢ informacje, o ktorych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, w wykonaniu wlasnego obowiazku
i niezaleznie od obowigzkéw uprzednio zrealizowanych np. przez organ prowadzacy postepowa-
nie w pierwszej instancji. Zarazem nie sposob nie poczyni¢ obserwacji, ze w szeregu przypadkow,
zwlaszcza na gruncie postgpowan wpadkowych i akcesoryjnych wzgledem postepowania gtow-
nego, moment realizacji obowigzku informacyjnego moze pokrywac si¢ z ostatnig czynnoscia
W postepowaniu (np. w postepowaniu zainicjowanym wniesieniem przez strone osobe fizyczng
ponaglenia nierzadka bedzie sytuacja, w ktdrej pierwsza czynnoécia skierowana do strony bedzie
podjecie przez wlasciwy organ postanowienia na podstawie art. 37 § 6). W naszym przekonaniu
mechanizm przyjety przez ustawodawce w Kodeksie moze implikowa¢ pewne watpliwosci co do
jego zgodnosci z art. 13 ust. 1 RODO.

Obowigzek informacyjny z art. 13 ust. 1-2 RODO w postepowaniu przed organem w pierwszej
instancji zainicjowanym na skutek wniesionego przez strone bedaca osoba fizyczng zZadania (po-
dania, wniosku) w $wietle relewantnych przepiséw Kodeksu zostanie zrealizowany:

- na etapie przedprocesowym, tj. poprzedzajacym czynnosci organu podjete wzgledem strony
w toku postepowania administracyjnego, jezeli strona posiada te informacje, a ich zakres
i tre$¢ nie ulegly zmianie, co bedzie mie¢ miejsce przyktadowo w sytuacji, gdy Zadanie wszcze-
cia postepowania zostalo wniesione na urzedowym formularzu, w ktérym zamieszczone
zostaly tresci z art. 13 ust. 1-2 RODO (zob. takze uzasadnienie, VIII kadencja, druk sejm.
nr 3050, s. 14; co do realizacji pierwotnego obowigzku informacyjnego na zestandaryzowa-
nym formularzu dla potrzeb postepowania skargowego zob. takze K. Syska, Klauzula..., s. 24);

- na etapie przedprocesowym w sprawach zalatwianych milczaco, a to ze wzgledu na tre§¢
art. 122h § 1. W tym przypadku organ wlasciwy w sprawie nie bedzie zobowigzany ponownie
przekazywa¢ informacji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, o ile zadanie wszczecia
postepowania (podanie) nie zawiera brakéw formalnych i nie jest konieczne jego doprecyzo-
wanie (art. 122¢c w zw. z art. 64), a organ nie podejmuje w toku postepowania zadnych czyn-
nosci skierowanych do strony. Tym samym wariant ten znajdzie zastosowanie tylko w sytuacji,
gdy skutecznie zainicjowane postgpowanie zakoniczone zostanie w formule milczacego zakon-
czenia postgpowania lub milczacej zgody. W przeciwnym razie w sytuacji, gdy organ przy-
ktadowo wzywa strone do uzupelnienia brakéw formalnych podania, podejmuje czynnosci
w toku postepowania wyjasniajacego albo wydaje postanowienie o zawieszeniu postepowania,
to w $wietle art. 122h § 2 jest tez zobowiazany przekaza¢ indywidualnie informacje, o ktérych
mowa w art. 13 ust. 112 RODO, przy pierwszej czynnosci skierowanej do strony, niezaleznie
od generalnego (powszechnego, publicznego) przekazania ich w trybie art. 122h § 1;

- po wniesieniu obarczonego brakami formalnymi podania organ wlasciwy w sprawie, wzy-
wajgc strone na zasadzie art. 64 § 2 do jego uzupelnienia, powinien réwnoczesnie przekazaé
stronie informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, chyba Zze strona je posiada,
a ich zakres lub tre$¢ nie ulegly zmianie, co wynika z tresci art. 61 § 5;

- po wniesieniu kompletnego podania, ktore zainicjowalo postepowanie w sprawie, przy
podejmowaniu pierwszej czynnosci wzgledem strony, np. zawiadomienia o przeprowadzeniu
dowodu, postanowienia o zawieszeniu postgpowania, postanowienia dowodowego itp.;
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- po wniesieniu kompletnego zadania (podania) wznowienia postepowania wraz z dorecze-
niem postanowienia wydanego na zasadzie art. 149 o wznowieniu lub odmowie wznowienia
postepowania administracyjnego;

- po wniesieniu przez osobe fizyczng niebedaca strong zgdania wszczecia postepowania lub
tez Zadania wszczecia postepowania w warunkach niedopuszczalnosci jego przeprowadze-
nia stosownie do treéci art. 61a § 1 zdanie drugie organ przekazuje informacje, o ktorych
mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, jednocze$nie z zakomunikowaniem (doreczeniem lub ogto-
szeniem) stronie postanowienia o odmowie wszczecia postepowania, o ile organ nie podej-
mowal uprzednio wzgledem tego samego podmiotu innych czynnosci w warunkach art. 61
§ 5, np. nie wzywat uprzednio danego podmiotu do sprecyzowania tresci Zadania (podania)
na zasadzie art. 64 § 2;

- wobec innych niz wnioskodawca stron postepowania administracyjnego w sprawie, ktora
nie moze zosta¢ milczaco zatatwiona, informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO,
zostang przekazane w momencie doreczenia (ogloszenia) zawiadomienia o wszczeciu poste-
powania, o ile jest to pierwsza czynnos¢ podjeta wobec strony bedacej osoba fizycznag, a ta nie
posiada powyzszych informacji albo posiadata je uprzednio, lecz obecnie ich zakres lub tres¢
ulegly zmianie;

- wobec innych niz wnioskodawca stron postepowania administracyjnego w sprawie zata-
twianej milczaco organ stosownie do tresci art. 122h § 1 nie bedzie zobowigzany wykony-
wa¢ pierwotnego obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1-2 RODO, chyba ze podejmuje
wzgledem tej strony bedacej osoba fizyczng czynnosci w postepowaniu. Wowczas w swietle
art. 122h § 2 informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, zostang przekazane innej
niz wnioskodawca stronie postepowania wraz z podjeciem wzgledem niej tej czynnosci;

- wobec stron postgpowania w warunkach jego zainicjowania skarga (art. 233, 235) wraz z podje-
ciem pierwszej czynnosci wzgledem tych stron z zastrzezeniem klauzuli wyjatku z art. 61 § 5;

- W postepowaniu uproszczonym ze wzgledu na podstawowe zalozenia tego szczegdlnego trybu
postepowania, a mianowicie: a) zasadniczo bipolarny uktad postepowania (organ - strona —
art. 163b § 2), b) generalng dopuszczalno$¢ stosowania przepisow o milczacym zalatwieniu
sprawy (art. 163b § 3), c) stosowanie urzedowych formularzy (art. 163¢ § 1), wykonanie
obowiazku informacyjnego wyprzedza¢ bedzie moment wszczecia postepowania, a to z tej
przyczyny, ze informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, powinny zostaé prze-
kazane w Biuletynie Informacji Publicznej, stronie podmiotowej organu oraz w widocznym
miejscu w siedzibie (art. 122h w zw. z art. 163b § 3), a takze - jak mozna zaklada¢ - powinny
znalez¢ si¢ w tredci formularza. Niemniej jednak ze wzgledu na tres¢ art. 122h § 2, stoso-
wanego takze w postepowaniu uproszczonym, o ile ustawodawca nie wylaczy w przepisie
szczegdlnym dopuszczalnosci zalatwienia sprawy milczaco (art. 163b § 2 in fine), jezeli organ
podejmowac bedzie czynno$ci wzgledem strony niezaleznie od tresci formularza, jak row-
niez generalnego (publicznego) przekazania informacji, o ktorych mowa w art. 13 ust. 1-2
RODO, obowigzek informacyjny powinien zosta¢ ponowiony, a wlasciwym momentem jego
wykonania jest podjecie danej czynnosci (np. zawiadomienia o przeprowadzeniu dowodu).

W postepowaniu jurysdykcyjnym w sprawie materialnoprawnej (np. natozenia lub wymierzenia
administracyjnej kary pienieznej) albo w sprawie weryfikacyjnej (np. w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci) wszczetej z urzedu, w tym na zadanie podmiotu na prawach strony, organ stosownie
do treéci art. 61 § 5 wykona obowigzek informacyjny, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO,
wraz z podjeciem pierwszej czynnoéci skierowanej do strony, np. w zawiadomieniu o wszczeciu
postepowania.
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W postepowaniach w administracyjnym toku instancji, zainicjowanym czy to odwotaniem, czy to
zazaleniem, obowigzek informacyjny nalezy wykona¢ w momencie okreslonym trescig art. 61 § 5,
ustawodawca bowiem w tym przypadku nie przepisat odrebnej zasady dedykowanej dla postepo-
wania odwolawczego czy tez zazaleniowego.

Z kolei organy prowadzace postepowanie w sprawie, czy to w pierwszej instancji, czy to w poste-
powaniu odwotawczym, pierwotny obowiazek informacyjny wzgledem innych niz strona uczest-
nikéw postepowania stosownie do tresci art. 54 § la beda wykonywaé w wezwaniu, ergo wraz
z jego doreczeniem, o ile wezwany nie posiada tychze informacji, a ich zakres albo ich zakres
lub tres¢ ulegly zmianie. Przy czym podkreslenia wymaga, ze adresatem normy z art. 54 § 1a jest
kazdy z administratoréw danych, co oznacza, ze ta sama osoba fizyczna na réznych etapach po-
stepowania moze by¢ poinformowana wigcej niz raz. Podkreélenia wymaga, ze wyartykutowana
w tresci art. 54 § la zasada pierwszego kontaktu (czynnosci) nie doznaje wyjatkéw w toku po-
stepowania jurysdykcyjnego. W szczegolnosci zas w tym przypadku nie znajdzie zastosowania
art. 122h § 1 (generalne, publiczne przekazanie informacji z art. 13 ust. 1-2 RODO), poniewaz
z systematyki powyzszego przepisu, jak tez z uzasadnienia projektu ustawy (zob. uzasadnienie,
VIII kadencja, druk sejm. nr 3050, s. 15) wynika, ze uprawnionym (odbiorca klauzuli informacyj-
nej) jest strona.

Osobliwie rysuje si¢ moment przekazania informacji z art. 13 ust. 1-2 RODO w sytuacji, o ktorej
mowa w art. 65 § la k.p.a., tj. w przypadku, gdy organ, do ktérego wniesiono podanie, uznaje sie
za niewlasciwy. Otoz w tym przypadku momentem wykonania pierwotnego obowiazku informa-
cyjnego jest zakomunikowanie stronie zawiadomienia o przekazaniu sprawy wedlug wlasciwosci,
przy czym zastrzec nalezy, ze informacje te zostang przekazane tylko wowczas, gdy osoba fizyczna
ich juz nie posiada, a zarazem ich tre§¢ lub zakres nie ulegly zmianie. Tym samym w aspekcie
czasowym obowigzek informacyjny z art. 13 ust. 1-2 RODO moze wyprzedza¢ moment zawia-
domienia o przekazaniu na zasadzie art. 65 § 1 k.p.a. podania wedlug wlasciwosci, a to z tej przy-
czyny, ze organ przekazujacy mogt juz zrealizowa¢ wzgledem danej osoby fizycznej pierwotny
obowigzek informacyjny. Przykladowo, organ przekazujacy bedzie zwolniony z obowigzku, o kté-
rym mowa w art. 65 § la, w sytuacji, gdy strona uprzednio zostata przez ten organ wezwana na
zasadzie art. 64 § 2 do doprecyzowania tresci podania, co w $wietle art. 61 § 5 (zasady pierwszej
czynnosci (kontaktu)) skutkowato aktualizacjg obowigzku z art. 13 ust. 1-2 RODO.

Postepowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwos¢ (art. 1 pkt 3)

W tym przypadku, o ile organ wlasciwy w przedmiocie rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢ na
zasadzie art. 61 § 5 bedzie realizowal pierwotny obowigzek informacyjny, wowczas - jesli w po-
stepowaniu zbierane sa bezposrednio dane od osoby fizycznej — wzgledem niej zostanie podjeta
przez ten organ czynno$¢ zewnetrzna. Momentem miarodajnym za$ jego wykonania jest czas
podjecia czynnosci wzgledem osoby fizycznej, ergo takze i w tym przypadku zasada pierwszego
kontaktu w modelowym ujeciu znajduje zastosowanie.

Postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4)
Relewantna dla oceny momentu miarodajnego wykonania obowigzku informacyjnego, o kto-

rym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, w postepowaniu w sprawach wydawania zaswiadczen jest
tres¢ art. 217a k.p.a. Takze i na gruncie tej kategorii procedur ustawodawca zaadaptowat zasade
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pierwszej czynnosci (pierwszego kontaktu). Pierwsza czynnoscia skierowana do osoby ubiegaja-
cej sie o wydanie zaswiadczenia (nieprecyzyjnie okreslanej w tresci art. 217a przez ustawodawce
strong) moze by¢ wezwanie do usunigcia braku podania, postanowienie o odmowie wydania
za$wiadczenia lub zaswiadczenia Zgdanej treéci (art. 219) albo samo zaswiadczenie, o ile organ
w toku postepowania nie podejmowatl zadnych czynnosci skierowanych do strony, a zarazem ta
nie posiada informacji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, albo posiadata je, lecz ich za-
kres lub tres¢ ulegly zmianie.

Osobliwie rysuje sie kwestia postanowienia zaswiadczajgcego, o ktorym mowa w art. 122f. Otoz
w tym przypadku art. 122h § 1 nie znajduje zastosowania (zob. takze tezy 6 i 11), a - jak si¢ wy-
daje - przekazane w trybie publicznym informacje, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO,
co najmniej w zakresie celu ich przetwarzania ulegly zmianie, ergo pierwotny obowiazek infor-
macyjny zasadniczo doznaje aktualizacji. Ze wzgledu za$ na tres¢ art. 122f § 5 takze i w tym przy-
padku znajdzie zastosowanie art. 217a (na marginesie przyjdzie wskazaé, ze tutaj prawidlowo
oznaczylibysmy uprawnionego do odbioru o$wiadczenia informacyjnego mianem strony, wynika
to bowiem juz z tresci art. 122 § 1).

Postepowanie w sprawie skarg i wnioskow (art. 2)

W postepowaniach unormowanych w dziale VIII ustawodawca okresla w sposdb z pozoru ana-
logiczny do tego w postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym moment wykonania obo-
wigzku, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO. W omawianym zakresie relewantna jest tre§¢
art. 226a, a w postepowaniu skargowym takze art. 231 § 2. W $wietle pierwszego z nich organy
wlasciwe w sprawach skarg i wnioskéw przekazujg skarzgcemu lub wnioskodawcy informacgje,
o ktérych mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, przy pierwszej czynnoéci skierowanej do tych osob.
Tym samym takze na potrzeby dziatu VIII ustawodawca w aspekcie czasowym adaptuje zasade
pierwszej czynnoéci (kontaktu). Logika nakazywataby przyjaé, ze w sytuacji, gdy skarge wniesiono
do organu niewlasciwego, a podjal on stosowne czynnosci wzgledem ,,skarzacego’, obowigzek
informacyjny z art. 226a znajduje zastosowanie i konsumuje zasadniczo ten z art. 231 § 2. Nie-
mniej jednak literalna wykladnia obu przepiséw nakazuje to rozwigzanie odrzuci¢. Ustawodawca
zaprowadza wyrazne rozréznienie adresatow obowigzku: raz to mowa jest o organie wlasciwym
(art. 226a), raz to o organie przekazujacym skarge (art. 231 § 2). Konsekwencja tego w aspekcie
oceny momentu wykonania pierwotnego obowigzku informacyjnego byloby to, Ze organ nie-
wlasciwy do rozpatrzenia skargi, chocby podejmowat czynnosci skierowane do skarzacego, naj-
wczesniej przekaze mu dane przezen przetwarzane w zawiadomieniu o przekazaniu skargi. Nie
wiedzie¢ czemu, ustawodawca dla podobnych w ujeciu procesowym sytuacji (tj. dla postepowania
jurysdykcyjnego oraz skargowego) wprowadza tak rézne rozwigzania.

Tryb europejskiej wspolpracy administracyjnej (art. 1 pkt 6)

W trybie europejskiej wspoltpracy administracyjnej organ wezwany, o ile w ogole bedzie pozy-
skiwal dane bezposrednio od osoby fizycznej, powinien wykonaé¢ obowigzek informacyjny,
o ktorym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, wraz z pierwsza czynnoscig skierowang do podmiotu
zewnetrznego. Jak si¢ wydaje, z praktycznego punktu widzenia, uwzgledniwszy tres¢ art. 260a § 2
in fine k.p.a., zazwyczaj rzecz dotyczy¢ bedzie koniecznosci przeprowadzenia z udzialem osoby
fizycznej czynnosci procesowych w trybie pomocy prawnej, o ile — rzecz oczywista — organ
pozyskiwa¢ bedzie bezposrednio oden dane osobowe. W tej sytuacji najpewniej do podmiotu,
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z udzialem ktorego czynnosci beda przeprowadzane, uprzednio zostanie skierowane wezwanie,
ergo moment wykonania obowigzku informacyjnego wywodzi¢ bedziemy z tresci art. 54 § 1a,
z zastrzezeniem klauzuli wyjatku tam zawartej.

% % %

Przeprowadzona analiza przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego ukazuje, ze mo-
ment wykonania obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1-2 RODO zostat przez ustawodawce
powiazany z czasem, w ktérym organ podejmuje wzgledem osoby fizycznej pierwsza czynnos¢
w jednym z postepowan wymienionych w art. 1-2 k.p.a., o ile pozyskuje dane bezposrednio od
tej osoby, a nie posiada ona stosownych informacji badz tez je posiadata, lecz ich zakres lub
tres¢ ulegly zmianie. Powyzsza zasada (pierwszej czynnosci (kontaktu)) ma charakter bezwa-
runkowy, a przypadki, w ktérych moment ,wykonania” obowiazku wyprzedza w aspekcie
czasowym zainicjowanie jednego z postepowan wymienionych w art. 1-2 k.p.a., wyczerpuja
wladciwie sytuacje, w ktorych organ administrator obowigzku tego w istocie samodzielnie nie
wykonuje, a co wiecej — nawet nie jest do tego w $wietle prawa zobowigzany (np. art. 13 ust. 4
RODO w zw. z art. 61 § 5 albo art. 122h § 1 k.p.a.). Stad tez nie sposob podzieli¢ wyrazonego na
kanwie noweli z 21.02.2019 r. w pismiennictwie (S. Bielinska, Prace w Ministerstwie Cyfryzacji,
IAP 2019/1, s. 3) pogladu, w $wietle ktdrego ,w sytuacji odbioru pisma, skargi, wniosku, ktorych
wplyniecie jednocze$nie rozpoczyna konkretne postepowanie w rozumieniu KPA, organ zreali-
zuje taki [z art. 13 ust. 1-2 RODO - przyp. aut.] obowiazek”. Otéz po raz wtéry podkreslenia
wymaga, Ze organ nie w kazdym przypadku bedzie realizowal pierwotny obowigzek informa-
cyjny w toku postepowania administracyjnego, a nadto moment zainicjowania postepowania
administracyjnego w $wietle komentowanych przepiséw nie koreluje z momentem wykonania
obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1-2 RODO, ma bowiem wzgledem niego zazwyczaj
charakter nastepczy.

[Aktualno$¢ i poprawno$¢ o$wiadczenia informacyjnego w postepowaniach regulowanych
przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego] Jednym z podstawowych warunkéw
rzetelnego i przejrzystego przetwarzania danych osobowych jest zapewnienie, aby informacje,
ktérymi dysponuje ich odbiorca, byly poprawne i aktualne. Oczywiste jest bowiem, ze informacja
nieprawidfowa lub nieaktualna nie do$¢, ze nie sprzyja wymienionym powyzej warto$ciom, to
z uwagi na to, Ze wprowadza jej adresata w blad, wrecz im zaprzecza.

W tym kontekscie szczegdlng role obok zasady poprawnoséci oswiadczenia informacyjnego od-
grywa zasada jego aktualnosci. W $wietle tej ostatniej wykonanie obowigzku jest o tyle skuteczne,
o ile informacje udzielone w ramach jego realizacji pozostajg zgodne ze stanem rzeczywistym.
Oznacza to, ze wraz ze zmiang okolicznosci wskazanych w o$wiadczeniu wykonanie obowiazku
informacyjnego wymaga ponowienia. Co przy tym istotne, moze by¢ to zmiana ktdrejkolwiek
z okolicznosci zawartych w przedmiotowym o$wiadczeniu, zatem nie tylko zmiana adresu sie-
dziby administratora danych czy jego nazwy, lecz réwniez np. zmiana osoby czy danych kontakto-
wych inspektora ochrony danych osobowych, jezeli zostat on wyznaczony (szerzej w przedmiocie
informacji przekazywanych w o$wiadczeniu z art. 13 ust. 1 i 2 RODO w tezie 4 powyzej). Z tej
przyczyny w piSmiennictwie podkresla si¢ znaczenie regularnego kontrolowania informacji
przekazywanych w ramach wypelniania obowigzku informacyjnego nie tylko z punktu widzenia
poprawnosci na dzien ich zlozenia, lecz takze z punktu widzenia ich aktualnosci (w tym duchu
M. Sakowska-Baryta [w:] Ogélne..., red. M. Sakowska-Baryta, art. 13, nb 8).
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Ze szczegélnym problemem aktualnosci danych przekazywanych w wykonaniu obowigzku in-
formacyjnego mamy do czynienia w przypadku zmiany celu przetwarzania danych osobowych.
Zgodnie bowiem z art. 13 ust. 3 RODO, jezeli administrator planuje przetwarza¢ dane osobowe
w celu innym niz cel, w ktérym dane osobowe zostaly zebrane, informuje o nim osobe, ktorej
dane dotycza, oraz udziela jej wszelkich stosownych informacji, o ktérych mowa w art. 13 ust. 2
RODO. Z powyzszego wynika zatem, ze w sytuacji, gdy administrator zebrat dane w konkretnym
celu pierwotnym, a pozniej planuje przetwarza¢ dane takze w innym celu, prawodawca unijny
wymaga nie tylko poinformowania osoby, ktérej dane dotycza, o nowym celu ich przetwarzania,
lecz rowniez przekazania jej informacji uzupelniajacych z art. 13 ust. 2 RODO, chyba ze zachodzi
wyjatek, o ktorym mowa w art. 13 ust. 4 RODO, tj. osoba, ktérej dane dotycza, dysponuje juz tymi
informacjami (por. szerzej ,Zasada niezbednosci realizacji obowiazku informacyjnego w poste-
powaniach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego” - teza 13 po-
wyzej; zob. tez P. Fajgielski, Ogolne..., art. 13, nb 9; tak tez M. Sakowska-Baryta [w:] Ogdlne...,
red. M. Sakowska-Baryta, art. 13, nb 27; J. Luczak [w:] RODO..., red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz,
art. 13, nb 7). W przypadku postepowan uregulowanych przepisami Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego z powyzszym przypadkiem moglibysmy mie¢ do czynienia w nastepujacych wa-
riantach sytuacyjnych:

- organ administracji publicznej (np. samorzadowe kolegium odwolawcze) jako organ drugiej
instancji rozstrzygnat sprawe administracyjng w formie decyzji administracyjnej, a nastepnie
po uplywie kilku miesiecy wszczat z urzedu postepowanie w sprawie stwierdzenia jej niewaz-
nosci. Oznacza to, ze prowadzac postepowanie w trybie art. 156 i n., organ bedzie procesowat
dane osobowe w innym celu niz cel pierwotnie oznaczony, zatem obowiazek informacyjny
bedzie wymagat ponownego wykonania, chyba ze zachodzi wyjatek, o ktérym mowa w art. 3
ust. 1 wo.d.o;

- jednostka ztozyla skarge w trybie art. 227, jednak w toku jej rozpatrywania okazalo sie,
ze w zwigzku z trescig Zadania w niej zawartego nalezy ja uznac nie za skarge, lecz za zadanie
uchylenia decyzji administracyjnej na podstawie art. 155. Oznacza to, ze prowadzac poste-
powanie, organ nie bedzie procesowal danych w celu pierwotnym, tj. rozpatrzenia skargi,
lecz w celu prowadzenia postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego w trybie art. 155,
zatem obowigzek informacyjny bedzie wymagat ponownego wykonania, chyba ze zachodzi
wyjatek, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 w.o.d.o.

Zarysowane powyzej warianty sytuacyjne charakteryzujg si¢ tym, ze do zmiany celéw przetwarza-
nia danych osobowych dochodzi przy jednoczesnym zachowaniu tozsamosci podmiotowej ad-
ministratora danych. W przypadku zmiany nie tylko celu przetwarzania danych osobowych, lecz
takze administratora danych osobowych (np. organu administracji publicznej wlasciwego w spra-
wie) obowigzek ponowienia obowigzku informacyjnego nie aktualizuje si¢. Zamiast przedmio-
towego obowigzku wtérnego powstaje bowiem tzw. pierwotny obowiazek informacyjny z art. 13
ust. 11 2 RODO wzgledem nowego administratora danych. Tytutem przyktadu wskazaé nalezy
sytuacje, w ktorej z urzedu zostaloby wszczete postepowanie administracyjne w przedmiocie
stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej wojta, a organem wlasciwym do jego prowa-
dzenia byloby samorzadowe kolegium odwolawcze.

Powyzsza analiza wymaga jednak pewnego uzupelnienia, a to z uwagi na zwolnienie z obowiazku
informowania o zmianie celu przetwarzania danych osobowych w sytuacji, o ktérej mowa w art. 3
ust. 1 w.o.d.o.
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[Autonomiczno$¢ obowiazku informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego] Komentowany art. 2a § 2 swym literalnym brzmie-
niem przesadza o autonomicznosci i odrebnosci obowigzku informacyjnego w postepowaniach
regulowanych przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego wzgledem pozostatych obo-
wigzkow kodeksowych organéw administracji publicznej. Przepis ten stanowi bowiem, ze ,wyko-
nywanie obowiazku, o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia 2016/679, odbywa sie
niezaleznie od obowiazkéw organdw administracji publicznej przewidzianych w Kodeksie poste-
powania administracyjnego i nie wptywa na tok i wynik postepowania”. Oznacza to, ze ustawo-
dawca wyraznie odréznia obowigzki organu zwigzane z prowadzeniem okreslonego postepowania
administracyjnego od obowigzkow zwigzanych z realizacja obowigzku informacyjnego z art. 13
ust. 1 i2 RODO. Autonomicznos¢ i odrebnos¢ przedmiotowych obowigzkéw ujawnia sie w naste-
pujacych aspektach:

a) w konsekwencjach prawnych naruszenia obowigzkow — naruszenie obowiazku z art. 13 ust. 1
i2 RODO, jak réwniez sprzezonych z nim norm procesowych zawartych w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego, niesie ze soba konsekwencje odmienne od tych, ktére powsta¢ moga
wraz z naruszeniem pozostatych kodeksowych obowigzkéw organdw administracji publiczne;j.
Naruszenie bowiem tych pierwszych nie ma wplywu na wynik postepowania i nie moze stano-
wi¢ elementu normy dopelnienia przy ocenie legalnosci dziatania organu administracji publicz-
nej. Oznacza to, Ze niewykonanie lub nienalezyte wykonanie obowigzku informacyjnego nie
moze stanowi¢ kryterium oceny prawidlowosci decyzji administracyjnej, jak rdwniez postepo-
wania, w jakim zostala ona wydana. Z tej przyczyny konsekwencja wskazanych naruszen nie
moze by¢ wyeliminowanie okreslonego rozstrzygniecia z obrotu prawnego;

b) w drodze ochrony prawnej (w przypadku naruszenia obowiazkéw) - w przypadku naru-
szenia obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1 i 2 RODO i sprzezonych z nim przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego, jak rowniez w przypadku naruszenia pozostalych
zasad przetwarzania danych osobowych, o ktérych mowa w art. 5 RODO, konsekwencje s
tozsame i wigzg sie z mozliwoscig aktualizacji odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej
lub cywilnoprawnej w trybie i na zasadach RODO, z uwzglednieniem jednak postanowien
ustawy o ochronie danych osobowych. Oznacza to, ze naruszenie obowigzku informacyjnego
zart. 13 ust. 1 12 RODO przez organ prowadzacy postepowanie jest sankcjonowane w rezi-
mie wlasciwym dla ochrony danych osobowych. Nie jest zatem dopuszczalne zaskarzenie
o$wiadczenia informacyjnego w trybie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
ani w formie skargi do sadu administracyjnego, nie jest to bowiem inny akt (lub czynnos¢)
z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z prze-
pisow prawa, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. (por. szerzej ,Charakter prawny obo-
wigzku informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepisami Kodeksu postepowania
administracyjnego” - teza 9in.);

c) we wplywie naruszenia obowiazku z art. 13 ust. 1i2 RODO na cigglos¢ postepowania — nie-
wykonanie lub nienalezyte wykonanie obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 112 RODO nie
wplywa na cigglo$¢ postepowania, zatem nie moze stanowi¢ m.in. przyczyny jego zawieszenia.

[Wystapienie z zadaniem z art. 18 ust. 1 RODO] W art. 2a § 3 k.p.a. ustawodawca rozszerzyt
zakres zasady autonomicznosci na sytuacje, w ktdrej strona wystapita z zagdaniem, o ktérym mowa
w art. 18 ust. 1 RODO. W $wietle art. 18 ust. 1 RODO: ,Osoba, ktérej dane dotyczg, ma prawo
zadania od administratora ograniczenia przetwarzania w nastepujacych przypadkach:
a) osoba, ktorej dane dotycza, kwestionuje prawidlowos¢ danych osobowych - na okres pozwa-
lajacy administratorowi sprawdzi¢ prawidlowos¢ tych danych;
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b) przetwarzanie jest niezgodne z prawem, a osoba, ktdrej dane dotycza, sprzeciwia si¢ usunie-
ciu danych osobowych, Zadajac w zamian ograniczenia ich wykorzystywania;

¢) administrator nie potrzebuje juz danych osobowych do celéw przetwarzania, ale sg one
potrzebne osobie, ktdrej dane dotycza, do ustalenia, dochodzenia lub obrony roszczen;

d) osoba, ktorej dane dotycza, wniosla sprzeciw na mocy art. 21 ust. 1 wobec przetwarzania -
do czasu stwierdzenia, czy prawnie uzasadnione podstawy po stronie administratora s nad-
rzedne wobec podstaw sprzeciwu osoby, ktorej dane dotyczg’”

Co jednak istotne, analogicznie jak w przypadku art. 2a § 2, wystapienie z powyzszym Zgdaniem
nie wplywa ani na tok, ani tym bardziej na wynik postepowania. Podkresli¢ przy tym wypada,
ze tryb czynienia zado$¢ obowigzkowi z art. 18 ust. 1 RODO nie wykazuje zwigzku z prowadzonym
postepowaniem, a co wiecej, zainicjowany zadaniem osoby fizycznej szczegdlny tryb nie jest po-
stepowaniem administracyjnym, a w konsekwencji nie jest normowany przepisami Kodeksu poste-
powania administracyjnego (Ministerstwo Cyfryzacji, RODO dla administracji, https://www.gov.pl/
documents/31305/436699/RODO_dla_administracji_small.pdf, dostep: 15.07.2023 ., 5. 9).

[Inne obowigzki organéw administracji publicznej prowadzacych postegpowania w trybie
Kodeksu postepowania administracyjnego zwiazane z ochrona danych osobowych] Jak wyka-
zano na wstepie, podstawowym celem noweli z 21.02.2019 r. bylo przede wszystkim wprowadzenie
do Kodeksu zespotu przepiséw regulujacych zasady i tryb wykonywania (realizacji) obowiazku
informacyjnego z art. 13 ust. 1 i 2 RODO, ktérych trzonem jest komentowany art. 2a § 1 k.p.a.
Niejako na marginesie powyzszego zamierzenia legislacyjnego ustawodawca w sposéb punktowy
uregulowat dwa dodatkowe, zwigzane z kwestig ochrony danych osobowych, obowiazki organow
prowadzacych postepowania w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego. Chodzi tu o:
a) uprawnienie procesowe w postaci prawa dostepu do akt sprawy (art. 73 i n. k.p.a.);
b) uprawnienie materialnoprawne w postaci dostepu do danych osobowych w trybie art. 15
RODO (art. 74a k.p.a.) (tak trafnie G. Sibiga, Nowelizacja Kodeksu postepowania administra-
cyjnego z 21.2.2019 . w zakresie ochrony danych osobowych, M. Praw. 2019/11, 5. 580 i n.).

Prawo do informacji a ochrona danych osobowych - zasady rozstrzygania kolizji

Z treéci uzasadnienia projektu noweli z 21.02.2019 r. (VIII kadencja, druk sejm. nr 3050) wy-
nika, ze ratio legis zmian wprowadzonych w art. 73 i 236 k.p.a. (w tym w przepisach z nimi
sprzezonych) jest realizacja postanowien art. 86 RODO, ktdry reguluje zasady usuwania kolizji,
jaka moze zachodzi¢ pomiedzy tzw. prawem do informacji a ochrong danych osobowych oséb
fizycznych w przypadku, gdy te zawarte s3 w dokumentach urzedowych podlegajacych udostep-
nieniu w wykonaniu prawa dostgpu do informacji. W $wietle art. 86 RODO: ,Dane osobowe
zawarte w dokumentach urzedowych, ktore posiada organ lub podmiot publiczny lub podmiot
prywatny w celu wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym, mogg zosta¢ przez
ten organ lub podmiot ujawnione zgodnie z prawem Unii lub prawem panstwa czlonkowskiego,
ktéremu podlegaja ten organ lub podmiot, dla pogodzenia publicznego dostepu do dokumen-
tow urzedowych z prawem do ochrony danych osobowych na mocy niniejszego rozporzadze-
nia>. W pismiennictwie podkresla si¢, Ze komentowany przepis okresla relacje migdzy prawem
do ochrony danych osobowych a prawem dostepu do dokumentéw urzedowych (prawem do-
stepu do informacji publicznej), poniewaz ,,pomiedzy prawem do ochrony danych osobowych
a prawem dostepu do dokumentéw urzedowych (prawem dostepu do informacji publicznej)
moze pojawic sie konflikt, w przypadku gdy w dokumentach urzedowych (bedacych nosnikiem
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informacji publicznej) zawarte sg dane osobowe. Prawodawca tworzy w tym zakresie normy ko-
lizyjne pozwalajace rozstrzygna¢, ktoremu z wskazanych powyzej praw nalezy przyzna¢ prymat,
a co za tym idzie, czy tego rodzaju dane osobowe powinny zosta¢ ujawnione, czy tez nie” (tak
trafnie P. Fajgielski, Ogolne..., art. 86, nb 3; por. réwniez N. Zawadzka [w:] RODO. Ogélne rozpo-
rzgdzenie o ochronie danych. Komentarz, red. E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, LEX 2018, art. 86, nb 6).

Ustawodawca jako regule ujmuje tzw. jawno$¢ wewnetrzng postepowania administracyjnego,
stad jej ewentualne ograniczenia wymagaja wyraznego zastrzezenia. Analiza treéci regulacji ko-
deksowej ukazuje, ze prawodawca przewidzial dwa odrebne mechanizmy limitacji dostepu do akt
sprawy, tj.:

- limitacje sensu stricto - wylaczenie dostepu do akt sprawy zawierajacych informacje nie-
jawne o klauzuli tajnosci ,tajne” lub ,,cisle tajne”, a takze do innych akt, ktére organ admini-
stracji publicznej wylaczy ze wzgledu na wazny interes panstwowy (art. 74);

- limitacje sensu largo - pominiecie okre$lonej kategorii danych osobowych w przypadku udo-
stepnienia akt sprawy podmiotowi innemu niz podmiot tych danych (art. 73 § 1b) (poglad
ten zostal wyrazony i opisany przez autoréw w: A. Cebera, J.G. Firlus [w:] Ogélne postepowa-
nie administracyjne jurysdykcyjne, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2021, s. 50-52).

Pierwszy z zarysowanych wariantéw sytuacyjnych zostal oméwiony w komentarzu do art. 74.
Z kolei drugi, w postaci ,,pominiecia” okreslonych kategorii danych, stanowi niewatpliwe no-
vum na tle dotychczasowych regulacji kodeksowych. Artykut 73 § 1b stanowi bowiem, ze ,,wglad
w akta sprawy w przypadku, o ktérym mowa w art. 236 § 2, nastepuje z pominieciem danych
osobowych osoby skladajacej skarge”. Z powolanego przepisu wynika zatem, ze w stosunku do
strony i uczestnika postepowania art. 15 ust. 1 lit. g RODO nie stosuje si¢ w przypadku wszczecia
albo wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji, jej uchylenia albo zmiany na
skutek skargi, o ktdrej mowa w:

- art. 233 zdanie drugie k.p.a., j. skargi, ktéra pochodzi od innej osoby;

- art. 234 pkt 2 k.p.a,, tj. skargi pochodzacej od innych 0sob, stanowigcej materiat, ktory organ
prowadzacy postepowanie powinien rozpatrzy¢ z urzedu;

- art. 235 kp.a,, tj. skargi w sprawie, w ktorej wydano decyzje ostateczng, uwazanej — zaleznie
od jej tresci - za zadanie wznowienia postepowania, stwierdzenia niewaznosci decyzji albo
jej uchylenia lub zmiany, ktére moze by¢ uwzglednione, z zastrzezeniem art. 16 § 1 zdanie
drugie kp.a.

Oznacza to, ze w zarysowanej sytuacji procesowej wglad do akt sprawy nastepuje, jednakze
z pominieciem danych osobowych osoby sktadajacej skarge, chyba ze skarzacy w trybie art. 236
§ 3 k.p.a. zezwoli organowi na udostepnienie swoich danych stronie postepowania. Organ admi-
nistracji publicznej nie jest zatem uprawniony do wprowadzania bez wyraznej podstawy ustawo-
wej jakichkolwiek ograniczen w zakresie prawa wgladu do akt sprawy (czym innym jest bowiem
odmowa dostepu do akt sprawy, a czym innym pominiecie danych osobowych okreslonych
podmiotéw). Jedna z ratio uprawnienia strony do wgladu do akt sprawy jest m.in. zapewnienie
stronie mozliwoéci kontroli prawidlowosci dokonywania okreslonych czynnoséci procesowych
(np. doreczen), co z kolei nieodlacznie wigze si¢ z koniecznoscig dostepu do danych osobowych
podmiotéw okreslonych czynnosci procesowych. Oznacza to, ze poza sytuacjami wyraznie prze-
widzianymi przez przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego organ nie jest wtadny do wpro-
wadzania ograniczen w powyzszym zakresie, w tym réwniez w zakresie dowolnego ,,pomijania”
okreslonej kategorii danych osobowych (np. danych teleadresowych stron postgpowania).
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Prawo dostepu do akt a prawo do skorzystania z uprawnien z art. 15 RODO

Kolejnym z przepiséw odnoszacych si¢ do problematyki ochrony danych osobowych w postepo-
waniu administracyjnym jest art. 74a k.p.a., ktory stanowi, ze art. 73 § 1 k.p.a., w mysl ktorego
strona ma prawo wgladu w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw, nie naru-
sza prawa osoby, ktdrej dane dotycza, do skorzystania z uprawnien wynikajacych z art. 15 RODO.
Oznacza to, ze osoba, ktérej dane dotycza, jest uprawniona do uzyskania od administratora po-
twierdzenia, czy przetwarzane sg dane osobowe jej dotyczace, a jezeli ma to miejsce, jest upraw-
niona nie tylko do uzyskania dostepu do nich, lecz takze do uzyskania informacji takich jak:

a) cele przetwarzania;

b) kategorie odnosnych danych osobowych;

c) informacje o odbiorcach lub kategoriach odbiorcéw, ktérym dane osobowe zostaly lub
zostang ujawnione, w szczegélnosci o odbiorcach w panstwach trzecich lub organizacjach
miedzynarodowych;

d) w miare mozliwosci planowany okres przechowywania danych osobowych, a gdy nie jest to
mozliwe - kryteria ustalania tego okresu;

e) informacje o prawie do zadania od administratora sprostowania, usuniecia lub ograniczenia
przetwarzania danych osobowych dotyczacego osoby, ktérej dane dotycza, oraz do wniesie-
nia sprzeciwu wobec takiego przetwarzania;

f) informacje o prawie wniesienia skargi do organu nadzorczego;

g) jezeli dane osobowe nie zostaly zebrane od osoby, ktérej dane dotycza - wszelkie dostepne
informacje o ich zrodle;

h) informacje o zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu, o ktérym
mowa w art. 22 ust. 1 i 4 RODO, oraz - przynajmniej w tych przypadkach - istotne informa-
cje o zasadach ich podejmowania, a takze o znaczeniu i przewidywanych konsekwencjach
takiego przetwarzania dla osoby, ktdrej dane dotycza.

Zgodnie z art. 15 ust. 3 RODO: ,,Administrator [danych - przyp. aut.] dostarcza osobie, ktorej
dane dotycza, kopie danych osobowych podlegajacych przetwarzaniu. Za wszelkie kolejne kopie,
o ktore zwroci sie osoba, ktorej dane dotycza, administrator moze pobra¢ optate w rozsadnej wy-
sokosci wynikajacej z kosztéw administracyjnych. Jezeli osoba, ktérej dane dotycza, zwraca sie
o kopie drogg elektroniczng i jezeli nie zaznaczy inaczej, informacji udziela sie w powszechnie
stosowanej formie elektronicznej”. Co jednak istotne, prawo do uzyskania kopii, o ktorej mowa
powyzej, nie moze niekorzystnie wplywac na prawa i wolnosci innych.

[Wytaczenia spod mocy obowiazujgcej Kodeksu]

§ 1. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ do:
1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;
2) spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz. U. 22022 r. poz. 2651, z poin. zm.), z wyjatkiem przepiséw dzialow IV i VIIL.
§ 2. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ réwniez do postepo-
wania w sprawach:
1-3) (uchylone)
4) nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow
konsularnych,
o ile przepisy szczegolne nie stanowia inaczej.
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§ 3. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje sie takze do postepowa-
nia w sprawach wynikajacych z:
1) nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami panstwo-
wymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi,
2) podleglosci stuzbowej pracownikow organow i jednostek organizacyjnych wymienio-
nych w pkt 1,
o ile przepisy szczegolne nie stanowia inaczej.
§ 4. Do postepowania w sprawach wymienionych w § 1, 2 i 3 pkt 2 stosuje sie jednak przepisy
dziatu VIIL.
§ 5. Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia moze rozciagna¢ przepisy Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego w calosci lub w czesci na postepowania w sprawach wymienionych w § 2.

[Enumeracja negatywna] W komentowanym przepisie zawarto wyliczenie roznego typu poste-
powan w sprawach rozstrzyganych w formie decyzji albo innych orzeczen czy aktéw, do ktérych
nie majg — co do zasady - zastosowania przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
Zastosowano wiec w tym zakresie metode enumeracji negatywnej. Sg to przy tym wyjatki od
klauzuli generalnej zawartej w art. 1 pkt 1 i 2, zgodnie z ktdrg przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego normuja postepowanie w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnych. Wiasnie te wylaczenia zwiazane sg przede wszystkim z poste-
powaniami w sprawach zobowigzan podatkowych oraz postepowaniami prowadzonymi przez
podmioty wskazane w § 2 pkt 4. Nalezy do nich stosowa¢ wyktadnie $ciesniajaca na zasadzie
exceptiones non sunt extendendae. ROwnocze$nie trzeba zaznaczy¢, ze sg to jurysdykcyjne poste-
powania wylaczone, ktérych rozstrzygniecia moga by¢ nastepnie rowniez przedmiotem kontroli
sadowoadministracyjnej (zob. T. Wos [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, s. 85 i 89).
W odniesieniu do pozostalych kategorii wytaczenie stosowania przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego oznacza niedopuszczalno$¢ drogi postepowania administracyjnego, a w kon-
sekwencji ograniczenie mozliwoéci uruchamiania kontroli sgdowoadministracyjnej. Znajduje to
réwniez potwierdzenie w tresci przepisu art. 5 p.p.s.a.

W efekcie wprowadzenia tych wylaczen nalezy przyja¢ generalny zakaz stosowania przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego we wskazanych postepowaniach czy sprawach, pod
rygorem ich wadliwosci, a nawet niewaznosci, jezeli takie rozwigzanie przewidujg dane unormo-
wania (art. 247 o.p.).

Zawarte w tym przepisie wylaczenia nie majg jednak charakteru bezwzglednego, gdyz na mocy
§ 4 do wymienionych w tym przepisie postepowan, z wyjatkiem postepowania w sprawach nad-
rzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami panstwowymi i innymi
panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, majg zastosowanie przepisy dzialu VIII. Ponadto
w stosunku do postepowan wymienionych w § 2 i 3 przepisy Kodeksu postepowania administra-
cyjnego moga mie¢ zastosowanie na podstawie przepisow szczegélnych regulujacych dane poste-
powanie (zob. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 95).

Réwnoczesnie w komentowanym przepisie w § 5 zawarto upowaznienie dla Rady Ministrow
do rozciagniecia stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego w catosci lub
w cze$ci na postepowania w sprawach wymienionych w § 2. Rada Ministréw nie skorzystata do-
tychczas z tej delegacji.
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. [Sprawy karne skarbowe] Wylgczenie to nalezy uznac za zbedne, gdyz postepowanie w sprawach
karnych skarbowych nie jest jednym z typéw postepowan administracyjnych, jest to bowiem pro-
cedura sagdowa, poprzedzona postepowaniem przygotowawczym. Postepowanie w tych sprawach
uregulowano w przepisach Kodeksu karnego skarbowego. W mysl art. 113 § 1 kk.s. w postepo-
waniu w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe stosuje sie odpowiednio
przepisy Kodeksu postepowania karnego. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
nie moga wiec mie¢ do niego zastosowania, a jedynie na mocy przepisow szczegdlnych dopusz-
czalne byloby stosowanie wybranych rozwiazan. Takie stanowisko prezentowano w orzecznic-
twie sadow administracyjnych rowniez przed wejsciem w Zzycie Kodeksu karnego skarbowego
(zob. wyrok NSA z 11.08.1988 r., III SA 332/88, ONSA 1989/1, poz. 12; A. Wrébel [w:] A. Wro-
bel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 96). Jak wyzej wskazano, w postepowaniu tym majg zastosowanie
przepisy dziatu VIII.

. [Postepowania uregulowane w Ordynacji podatkowej] Przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego nie znajduj zastosowania w sprawach uregulowanych w Ordynacji podatkowe;.
Zakres stosowania tej ustawy okreslono w art. 1 o.p. i zgodnie z nim normuje ona:

1) zobowigzania podatkowe;

2) informacje podatkowe;

3) postepowanie podatkowe, kontrole podatkows i czynnosci sprawdzajace;

4) tajemnice skarbowa.

W ocenie wielu przedstawicieli doktryny wejscie w zycie przepisow Ordynacji podatkowej spowo-
dowalo pogorszenie sytuacji prawnej strony postepowania podatkowego w stosunku do posiada-
nej pod rzagdami Kodeksu postepowania administracyjnego. Wskazuje sie np. przepis art. 7 k.p.a.,
zgodnie z ktérym organ administracji w toku postepowania winien m.in. podejmowa¢ wszelkie
kroki niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, ,,majac
na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli’, podczas gdy w art. 122 o.p. stwierdzono
jedynie, ze ,w toku postepowania organy podatkowe podejmuja wszelkie niezbedne dzialania
w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy w postepowaniu podat-
kowym” (zob. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 59; J. Borkowski, B. Adamiak
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., 2017, s. 40). Analiza orzecznictwa pozwala jednak sfor-
mulowac teze, ze sady administracyjne ,,ograniczajg” rygory Ordynacji podatkowej w drodze od-
wolania do Kodeksu postepowania administracyjnego przy zastosowaniu reguly interpretacyjnej
rozstrzygania watpliwo$ci na korzys¢ podatnika. Odwotanie do dorobku orzecznictwa i doktryny
powstalego na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego jest przy tym w niektdrych przy-
padkach uzasadnione z uwagi na to, ze wiele przepiséw Ordynacji podatkowej o charakterze pro-
cesowym stanowi powielenie rozwigzan przyjetych w Kodeksie postepowania administracyjnego.

W odniesieniu do zakresu przedmiotowego stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej powstat
w przeszlo$ci spor dotyczacy spraw o ustalenie optaty planistycznej (art. 36 ust. 3 w.p.z.p.). Na-
czelny Sad Administracyjny przyjal, ze skoro Zaden z przepiséw ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym nie nakazuje organom ustalajacym wysoko$¢ oplaty postugiwania sie
procedurg podatkows, to nalezy przyja¢, ze zgodnie z art. 1 k.p.a. w sprawach optat majg zasto-
sowanie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Podkreslono przy tym, ze sprawa
dotyczaca ustalenia opfaty planistycznej jako daniny nieuregulowanej w Ordynacji podatkowej
nie podlega wylaczeniu spod zakresu przedmiotowego Kodeksu postepowania administracyj-
nego na podstawie art. 3 § 1 pkt 2. Te same argumenty decyduja o niepodatkowym charakterze
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oplat adiacenckich (zob. wyrok NSA z 16.09.2008 r., IT OSK 1030/07, LEX nr 516771). Réwniez
w przypadku innych optat i kar administracyjnych sady administracyjne stawaly przed dylema-
tem stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego albo Ordynacji podatkowej
(dotyczy to np. kar naktadanych przez wojewddzkiego inspektora transportu drogowego, kar pie-
ni¢znych z zakresu nadzoru ubezpieczeniowego, oplaty z tytutu rejestracji odbiornika radiowego
lub telewizyjnego, oplat targowych, oplaty za czynnosci geodezyjne i kartograficzne). W odnie-
sieniu do spraw rozstrzyganych w formie decyzji nalezy przy ustalaniu stosowania wlasciwych
przepisow proceduralnych kierowac sie wykladnig Scie$niajaca, na zasadzie exceptiones non sunt
extendendae, co przemawia za stosowaniem Kodeksu postgpowania administracyjnego. W prze-
pisach szczegolnych ustawodawca zamieszcza jednak przepisy odsylajace w zakresie naliczania
okreslonych opfat do Ordynacji podatkowej (np. art. 49c pr. bud. dotyczacy oplaty legalizacyjnej
poprzedzajacej wydanie decyzji o legalizacji samowoli budowlanej).

W art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. stwierdzono, ze Kodeks postepowania administracyjnego stosuje sie
w sprawach podatkowych w zakresie uregulowanym w dziatach IV i VIII. Tre$¢ tego prze-
pisu uksztalttowano nowelizacja Kodeksu, ktéra weszla w zycie 30.11.2021 r., moca ustawy
z 1.10.2021 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu poprawy spdjnosci terminologicznej systemu
prawnego (Dz.U. poz. 2052). Zmiana polegata na wykresleniu przywolania dziatu V, co bylo jed-
nak zabiegiem jedynie porzadkujacym, wobec uchylenia tresci tego dzialu z dniem 1.01.2004 r.
i zniesienia instytucji Kolegium Kompetencyjnego.

Zawarte w art. 73 pr. cel. odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw Ordynacji podatko-
wej, w tym przede wszystkim dziatu IV o.p. (z licznymi wyjatkami), wylacza mozliwos¢ stosowa-
nia przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniach w sprawach celnych.
Réwniez do wydawania zaswiadczen stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej (tj. dziat VIIIa),
przez co nie maja zastosowania w tym zakresie postanowienia dzialu VII k.p.a.

. [Wojskowe organy administracji, sprawy dyscyplinarne] Z chwila wejscia w Zycie ustawy
z 24.05.1990 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 34,
poz. 201), w zwiazku ze skresleniem przepisow art. 3 § 2 pkt 1-3, przepisy Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego majg zastosowanie takze w sprawach zwigzanych z obowigzkiem obrony
iw czesci ze stuzbg wojskowa, w sprawach nalezacych do wlasciwosci wojskowych organdw admi-
nistracji (m.in. art. 122 1.0.0). Jednocze$nie wylaczono stosowanie przepisow Kodeksu w poste-
powaniach w sprawach dyscyplinarnych, ktére uregulowano kompleksowo w dziale XIII u.0.0.
W tej kategorii spraw zastosowano metode odestan czesciowych do Kodeksu postepowania kar-
nego - art. 415 1.0.0, co stanowi zmiane, gdyz przed wejsciem w Zycie tej regulacji odestanie
obejmowalo Kodeks postepowania administracyjnego i Kodeks postepowania karnego.

. [Sprawy nalezace do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow
konsularnych] Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie majg zastosowania takze
w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéow
konsularnych, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Zalozenie to dotyczy wlasciwie
znacznej czesci kompetencji tych podmiotéw w zakresie prowadzonych postepowan, okreslo-
nych w kilku aktach prawnych. Wedtug C. Martysza, ,odwracajac te zasade, mozna powiedzie¢,
ze podmioty te bedg stosowa¢ k.p.a. w zakresie wyraznie uregulowanym w ustawach szczegol-
nych” (zob. C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, t. 1, Warszawa 2010, s. 59).
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W podstawowym dla dziatalnoéci konsuléw Prawie konsularnym, podobnie jak w poprzedza-
jacej je ustawie z 13.02.1984 r. o funkcjach konsulow Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2015 .
poz. 389 ze zm.), nie zawarto przepisu, ktory ,stanowi inaczej’, czyli nie przewiduje sie stoso-
wania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego do tych postepowan. Postepowanie
administracyjne okreslone tym aktem prawnym, prowadzone przede wszystkim przez konsulow,
ujeto w sposob catosciowy, jakkolwiek — w ogdlnym ujeciu - mozna méwic o transponowaniu do
wskazanej ustawy czesci rozwigzan zawartych w Kodeksie.

Zadania konsulow zostaly uregulowane w rozdziale 3 dzialu II pr. kons. (w tym gléwnie w art. 34
pr. kons.). Realizujg przede wszystkim dziatania o charakterze administracyjnoprawnym, w tym
wladczym, dla ktorych przewidziano m.in. forme czynnoéci materialno-technicznych oraz aktow
administracyjnych, w tym decyzji administracyjnych (np. decyzja w sprawie uznania za osobe
pochodzenia polskiego na podstawie art. 5 ustawy z 9.11.2000 r. o repatriacji, Dz.U. z 2022 r.
poz. 1105). W zakresie prowadzonych przez nich postepowan obowigzuje autonomiczna pro-
cedura, zblizona pod wzgledem tre§ciowym, aczkolwiek znacznie uproszczona, zawarta w dzia-
le IIT pr. kons., ktora obejmuje wszystkie etapy postepowania administracyjnego prowadzonego
przez konsulow w zakresie zadan okreslonych w art. 34 pr. kons., facznie z trybem nadzwyczajnym
weryfikacji decyzji ostatecznych - wznowieniem postepowania, zawartym w art. 95-101 pr. kons.
Jedyne odestanie zawiera art. 88 pr. kons., zgodnie z ktérym organem wyzszego stopnia w stosun-
ku do konsula w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego jest minister wlasciwy
do spraw zagranicznych, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej. Jednak juz w art. 94 ust. 4
pr. kons. wskazano, ze w sprawach nieuregulowanych w przepisach szczegdlnych do postepowa-
nia wszczetego na wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez konsula stosuje si¢ przepisy
dziatu III pr. kons.

Innym przykladem postgpowan administracyjnych prowadzonych przez konsuléw, do ktérych
co do zasady Kodeks postepowania administracyjnego réwniez nie bedzie mie¢ zastosowania,
jest uregulowana w art. 75 u.c. odmowa wydania wizy krajowej w formie decyzji. W mysl art. 76
ust. 1 u.c. od decyzji o odmowie wydania wizy Schengen lub wizy krajowej wydanej przez konsula
przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten organ, natomiast jezeli odmowe
taka wydat komendant placowki Strazy Granicznej, odwolanie rozpoznaje Komendant Gtéwny
Strazy Granicznej. Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez konsula sktada sie w terminie
14 dni od dnia doreczenia wyzej wymienionej decyzji. Takie same rozwigzania przewidziano dla
procedury cofnigcia lub uniewaznienia wizy Schengen lub wizy krajowej (art. 93 ust. 2 u.c.). Zgod-
nie z art. 5 u.c. do postepowan tych stosuje si¢ przepisy Prawa konsularnego, o ile ustawa ta nie
stanowi inaczej. Z kolei w art. 5 ust. 2 u.c. wskazano, ze w zakresie nieuregulowanym przepisami
dzialu IV u.c. do wydawania, cofania lub uniewazniania wiz krajowych lub przediuzania okresu ich
waznosci lub okresu pobytu cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej objetego tymi
wizami stosuje sie przepisy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009
z 13.07.2009 r. ustanawiajacego Wspdlnotowy Kodeks Wizowy (Dz.Urz. UE L 243, s. 1).

Podobnie na gruncie ustawy o obywatelstwie polskim w art. 10 ust. 1 przyjeto, ze w sprawach
o nadanie obywatelstwa polskiego i wyrazenie zgody na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego nie
stosuje si¢, z pewnymi wyjatkami, przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Zgodnie
z ust. 2 tej jednostki redakcyjnej w sprawach uregulowanych w ustawie nalezacych do wlasciwosci
konsuléw stosuje sie przepisy Prawa konsularnego, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Rownocze-
$nie na mocy ust. 3 przewidziano, ze w sprawach innych niz wymienione w ust. 1 i 2 stosuje sie
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przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, o ile ustawa nie stanowi inaczej. Trzeba przy
tym podkresli¢, ze zadania konsulow o charakterze wladczym na gruncie ustawy o obywatelstwie
polskim zostaly w sposéb znaczacy ograniczone.

W podsumowaniu regulacji okreslajacych kompetencje konsuléw mozna przywolaé orzeczenie
sadu administracyjnego wydane na gruncie nieobowigzujacych juz przepiséw odnoszace si¢ do
kwestii zakresu stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego przez te podmioty. Sad
przyjat w stanie prawnym charakteryzujacym sie szczatkowa regulacja tych postepowan, ze wyla-
czenie stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniach przed
polskimi urzedami konsularnymi za granicg nie oznacza, ze to wylaczenie rozciaga si¢ na organy
administracji publicznej w kraju kontrolujace w trybie nadzoru rozstrzygniecia podjete w indy-
widualnych sprawach obywateli polskich. Innymi stowy, organ wyzszego stopnia w stosunku do
organu konsularnego dziatajacy w kraju w trybie nadzoru jest zobowigzany do stosowania prze-
pisow Kodeksu postepowania administracyjnego (zob. wyrok NSA z 7.10.2004 r., OSK 106/04,
LEX nr 160771). Obecnie, w $wietle przepisow Prawa konsularnego, a w szczegolnosci przepisow
rozdzialow 7-9 dziatu III, okreslajacych tok instancji w tych sprawach i wznowienie postepowa-
nia, wydaje sie, Ze zasadne jest odstgpienie od tego zalozenia. Autonomiczno$¢ i kompletno$é
tych rozwigzan pozwalaja na odejscie od stosowania Kodeksu postepowania administracyjnego
na tym gruncie. Wydaje sie, ze jedyne, co mozna postulowa¢, to odpowiednie stosowanie zasad
zawartych w Kodeksie.

Na marginesie mozna dodac¢, ze w odniesieniu do postepowan prowadzonych przez konsuléw na
gruncie nieobowigzujacej ustawy o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej w art. 31 ust. 1
przewidziano delegacje dla ministra wlasciwego do spraw zagranicznych do okreslenia w drodze
rozporzadzenia szczegotowego trybu postepowania przed konsulem, uwzgledniajac tryb wszczy-
nania, prowadzenia i zakonczenia postepowania, terminy zatatwiania spraw, rozstrzygania i trybu
odwotania od rozstrzygnie¢ konsula oraz trybu przekazywania spraw organom polskim. Rozpo-
rzadzenie na podstawie tej delegacji nie zostalo nigdy wydane, a przy tym obowigzywalo zarza-
dzenie Ministra Spraw Zagranicznych z 4.11.1985 r. w sprawie szczegdlowego trybu postepowania
przed konsulem (M.P. Nr 35, poz. 233), dla ktérego delegacje zawierat art. 31 ust. 1 ww. ustawy
o funkgcjach konsuléw, lecz w wersji pierwotnej (Dz.U. z 1984 r. Nr 9, poz. 34). Ten akt prawny,
zaliczany na mocy art. 93 Konstytucji do aktéw prawa wewnetrznego, a tym samym niebedacy
zrédlem prawa powszechnie obowiazujacego, nie mogt jednak stanowi¢ podstawy do procedowa-
nia przy wydawaniu decyzji przez konsuléw (zob. R. Kedziora, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2017; wyrok TK z 28.10.2014 ., K 8/14, Dz.U. poz. 1521).

[Sprawy wynikajace z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach miedzy orga-
nami administracji publicznej] W art. 3 § 3 wylaczono stosowanie przepiséw Kodeksu postepo-
wania administracyjnego w tzw. sferze wewnetrznej administracji. W tym zakresie wyrdznia sie
dwie grupy stosunkow, ktore odpowiadajg przyjetym w tym przepisie jednostkom redakcyjnym,
tj. stosunki nadrzedno$ci organizacyjnej oraz stosunki podleglosci stuzbowej pracownikéw orga-
n6éw administracji publicznej. Sa one ksztaltowane aktami wladztwa wewnetrznego o charakterze
generalnym i indywidualnym, wydawanymi nie tylko na podstawie norm kompetencyjnych, lecz
takze ustrojowych. Akty te wydawane s3 z zachowaniem procedur okreslonych réwniez aktami
prawa wewnetrznego, ktére mogg charakteryzowa¢ si¢ znacznym sformalizowaniem. Dyskusyjny
jest przy tym wymog istnienia konkretnej podstawy prawnej dla wydawania tych aktéw. Zdaniem
T. Wosia wystarczajace s3 w tym zakresie nawet normy zadaniowe (zob. T. Wo$ [w:] Postepowanie
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administracyjne, red. T. Wo§, s. 51). Wydaje si¢ jednak, ze stanowisko w tym zakresie nalezy uza-
lezni¢ od tego, czy dotyczy podlegtosci organizacyjnej, czy stuzbowej. W odniesieniu do tej dru-
giej przy dzialaniach o znacznym stopniu ingerencji tych aktow w sfere podmiotowosci jednostek
tworzacych osobowy element urzedu czy organu w ramach podlegtosci organizacyjnej pozadane
byloby wykazywanie konkretnej normy uprawniajacej do wydania takiego aktu, w pewnych
sytuacjach nawet rangi ustawowe;j. Z kolei przy aktach dotyczacych pierwszej relacji taki wymog
moglby by¢ zasadny w wariancie, kiedy tres¢ tych aktow bytaby niezgodna z ustawowo okreslong
pozycja ustrojowa tych organdw czy tez przypisanymi im zadaniami.

W sferze stosunkow dotyczacych podleglosci organizacyjnej dominuja akty generalne. Z kolei
przy podleglosci stuzbowej zastosowanie majg przede wszystkim akty indywidualne, ktére nie
przyjmuja jednak formy decyzji administracyjnej ani postanowienia, nawet w sytuacji nada-
nia im takiej nazwy. Wynika to przede wszystkim z faktu niespetnienia wymogu zewnetrznosci
przy adresatach tych aktow. Sg bowiem podporzadkowani stuzbowo podmiotowi wydajacemu
ten akt. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze nie dotyczy to destynatariuszy (uzytkownikow) zaktadow
administracyjnych, w odniesieniu do ktérych, mimo ze funkcjonujg w obrebie podmiotu admi-
nistrujacego i pozostaja z jego organami i pracownikami w relacjach o charakterze administra-
cyjnoprawnym, mozna mowié, ze wymog zewnetrznosci jest spelniony, szczegdlnie w konstelacji
z organami zakladu (np. rektorem szkoty wyzsze;j).

Podmiot podporzadkowany organizacyjnie jest zobowigzany do zastosowania si¢ do aktu gene-
ralnego lub indywidualnego wydanego przez uprawniony organ nadrzedny. W zwigzku z wyla-
czeniem stosowania do tych przypadkow przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
nie przystuguja mu $rodki przewidziane w tej ustawie, o ile przepisy szczegélne nie stanowig ina-
czej. W przepisach szczegdlnych moze by¢ jednak przewidziana mozliwos¢ kontroli tych aktow
przez organ nadzoru wobec organu nadrzednego w stosunku organizacyjnym.

W odniesieniu do tych spraw nie znajduja zastosowania przepisy dziatu VIIL

. [Sprawy wynikajace z podleglosci stuzbowej pracownikow organéw i jednostek organizacyj-
nych] Drugi typ spraw zwigzanych z tzw. sferg wewnetrzng administracji to sprawy wynikajace
z podleglosci stuzbowej. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjeto, ze sg to sprawy
indywidualne wiazace sie z przewidziang w przepisach ustaw i aktow podustawowych szczegdlna
trescig stosunku stuzbowego, w szczegdlnosci z obowiazkiem wykonywania polecen stuzbowych
(por. wyrok WSA w Warszawie z 8.03.2007 r., I SA/Wa 1190/06, LEX nr 315049). Podstawowa
kategoria aktow indywidualnych wykorzystywanych do ksztaltowania tych stosunkow sa polece-
nia stuzbowe (zob. J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, passim). Akt
ten charakteryzuje si¢ nastepujacymi cechami: indywidualnos¢, konkretnos¢, ,wewnetrzno$e’,
wydanie przez jednostke nadrzedng bedaca osobowym elementem danego organu albo przypi-
sanego mu urzedu. Akty wydawane w ramach podleglosci stuzbowej dotycza przede wszystkim
ksztattowania tresci stosunku stuzbowego miedzy jednostkami tworzacymi substrat osobowy
organu i podporzadkowanego mu urzedu funkcjonujgcych w formule tzw. hierarchicznego pod-
porzadkowania (np. piastun organu i podporzadkowany mu kierownik komérki danego urzedu),
wyjatkowo nawigzania albo rozwiazania tego stosunku. Lacza sie one przede wszystkim ze sto-
sowaniem tzw. pragmatyk stuzbowych, a ewentualne rozwigzania procesowe okreslajace tryb ich
wydawania i realizacji okreslaja z reguly akty generalne prawa wewnetrznego. Wyjatkiem sg akty
ingerujace w podmiotowos¢ prawng jednostek i dla nich podstawy i ramy tych aktéw powinny
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wyznaczaé przepisy w randze ustawy. Ramy prawne wydawania aktéw, ktére mozna zaliczy¢ do
tej kategorii, wyznaczaja m.in. nastepujace akty prawne: w odniesieniu do pracownikéw samo-
rzadu terytorialnego - ustawa o pracownikach samorzadowych, w odniesieniu do pracownikow
urzedow panstwowych - ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych.

Wylaczenie stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego wiaze sie takze z wy-
taczeniem kontroli sadowoadministracyjnej w stosunku do tych aktéw, co wynika wprost z art. 5
pkt 2 p.p.s.a.

W odniesieniu do przypadkéw takich aktow wskazano w orzecznictwie m.in., ze ,wyrdznienie,
jak sama nazwa wskazuje, jest aktem docenienia cudzych zastug i cho¢ jego istota tkwi w uzna-
niowosci, to nie zmienia to faktu, ze jest to akt o charakterze wewnetrznym, wynikajacy jedy-
nie z podleglosci stuzbowej” (zob. wyrok WSA w Warszawie z 26.10.2011 r., IT SA/Wa 1760/10,
LEX nr 1153538). W innej sprawie przyjeto, ze ,,stosunek stuzbowy funkcjonariusza celnego jest
stosunkiem administracyjnoprawnym. Wydanie opinii stuzbowej w tej sytuacji nalezy kwali-
fikowa¢ jako wydanie aktu o charakterze wewnetrznym, wynikajacego z podlegtosci stuzbowej
pracownika, tj. aktu nieobjetego rygorami postepowania administracyjnego” (zob. wyrok WSA
w Bydgoszczy z 11.01.2011 1., IT SA/Bd 1320/10, LEX nr 953135). Do innych spraw zaliczonych
do tej kategorii nalezg: przenoszenie i zwalnianie ze stanowisk stuzbowych, o ile nie faczy sie to
ze zmiang stosunku pracy, zawieszanie w czynnos$ciach stuzbowych, ustalanie uposazenia, na-
grody i wyréznienia (zob. postanowienia NSA: z 26.04.2006 1., I OSK 303/06, ONSAiWSA 2006/6,
poz. 179, oraz z 4.10.2011 r., I OSK 1522/11, LEX nr 964683). W sytuacji jednak ustanowienia
w drodze przepisow szczegolnych obowigzku zastosowania dla tych spraw formy decyzji admini-
stracyjnej w przypadku braku wyraznego wylaczenia beda mialy do nich zastosowanie przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego. Znamienne w tym zakresie jest orzeczenie, w ktérym
wskazano, ze ,decyzja Ministra Sprawiedliwosci w przedmiocie przeniesienia sedziego na inne
miejsce stuzbowe za jego zgoda [...] podejmowana jest w sferze stosunkdw zewnetrznych przez
organ administracji publicznej (art. 5§ 2 pkt 3 i 4 k.p.a.) w konkretnej sprawie, skierowana jest do
indywidualnie oznaczonego podmiotu (s¢dziego) i rozstrzyga o prawach i obowigzkach tego se-
dziego (ingeruje w zakres wladzy sedziego)” (wyrok WSA w Warszawie z 30.01.2013 r., IT SA/Wa
1918/12, LEX nr 1300871).

Niepodporzadkowanie si¢ przez pracownika do aktéw wydanych w ramach nadrzednosci stuz-
bowej moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci stuzbowej, w tym réwniez zastosowania kar
dyscyplinarnych. Odrebng kwestia jest mozliwo$¢ niezastosowania sie do polecenia niezgodnego
z prawem, jednak ta materia wykracza poza ramy niniejszego opracowania.

W kategorii spraw wynikajacych z podlegtosci stuzbowej nie mieszczg si¢ tzw. sprawy pracowni-
cze, czyli kwestie zwigzane z nawigzaniem, zmiang lub rozwigzaniem stosunku pracy, do ktérych
nalezy stosowac przepisy Kodeksu pracy.

Na podstawie art. 3 § 4 do postepowan w tych sprawach maja zastosowanie przepisy dotyczace
skarg i wnioskow.

Jak wyzej wskazano, Rada Ministréw nie skorzystata z delegacji zawartej w art. 3 § 5. Sprawy wy-
mienione w art. 3 § 3 wylaczone s na podstawie art. 5 pkt 1 i 2 p.p.s.a. z kognicji sagdow admini-
stracyjnych.
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[Immunitet dyplomatyczny i konsularny]

Kodeks postepowania administracyjnego nie narusza szczegolnych uprawnien wynikajacych
z immunitetu dyplomatycznego i konsularnego oraz uméw i zwyczajow miedzynarodowych.

1. [Pierwszenstwo immunitetu dyplomatycznego i konsularnego wzgledem przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego] Przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie
stosuje sie w zakresie, w jakim respektowane maja by¢ uprawnienia wynikajace z immunitetu
dyplomatycznego i konsularnego, oraz w kwestiach uregulowanych w umowach i zwyczajach
miedzynarodowych. Regute te, w nawigzaniu do tresci art. 91 Konstytucji, nalezy traktowa¢ jako
wyraz prymatu prawa miedzynarodowego nad prawem krajowym (zob. C. Martysz [w:] G. Lasz-
czyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., t. 1, s. 66). A. Wrébel wskazal, ze jest to nawigzanie do
wyrazonej w prawie miedzynarodowym zasady, zgodnie z ktérg ustawodawstwo wewnetrzne
nie moze ogranicza¢ lub naruszaé przystugujacego okreslonym osobom zakresu przywilejow
i immunitetow wynikajacych z norm tego prawa. Osoby te sa wprawdzie zobowigzane do prze-
strzegania przepisow panstwa przyjmujacego, jednakze tylko w takim zakresie, w jakim przepisy
te nie naruszajg przystugujacych im przywilejow i immunitetow (zob. A. Wrébel [w:] A. Wrdbel,
M. Jaskowska, Kodeks..., s. 105). Tym samym regula ta stanowi powtorzenie rozwigzan przyje-
tych w Konstytucji i powszechnie uznawanych w miedzynarodowym porzadku prawnym zasad
systemowych (zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
2017, s. 64). Jest to wiec nawigzanie do przepisow Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplo-
matycznych z 1961 r. oraz Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych z 1963 r., zgodnie
z ktérymi przedstawiciel dyplomatyczny korzysta z immunitetu od jurysdykeji cywilnej i admi-
nistracyjnej, a tym samym nie podlega w sprawach cywilnych i administracyjnych jurysdykeji
sadow panstwa przyjmujacego i wladz administracyjnych, za$ urzednicy i przedstawiciele kon-
sularni nie podlegaja jurysdykeji wladz sadowych i administracyjnych panstwa przyjmujacego
w odniesieniu do czynnosci dokonywanych w wykonywaniu funkeji konsularnych, z pewnymi
wyjatkami (zob. J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2012, s. 285 i 539).

Regula przyjeta w tym przepisie nie wymaga, aby jej stosowanie bylo uzaleznione od przyjecia za-
sady wzajemnos$ci w panstwie, ktorego obywatele korzystaja z wyzej wymienionych immunitetow.

Przepis art. 4 ma zastosowanie w odniesieniu do czfonkéw personelu dyplomatycznego misji
i cztonkoéw ich rodzin zyjacych z nimi we wspélnocie domowej (a takze pod warunkiem, ze nie
s3 oni obywatelami RP i nie maja stalego zamieszkania na terenie RP) oraz urzednikow i przed-
stawicieli konsularnych, jednakze tylko w zakresie czynnoéci dokonanych przez nich w ramach
petnionych funkeji konsularnych.

2. [Immunitety dyplomatyczne i konsularne] Immunitety dziela si¢ na rzeczowe (zwiazane z pla-
cowka dyplomatyczng) oraz osobowe (przypisane przedstawicielom dyplomatycznym lub konsu-
larnym oraz pracownikom misji dyplomatycznych).

W ramach drugiej kategorii immunitetéw ze wzgledu na piastowane stanowiska wyrdznia sie
immunitety dyplomatyczne i konsularne, ktdre nalezy rozumie¢ jako wszelkie prawa, ulgi, wy-
taczenia i ochrone, z jakiej korzystaja przedstawiciele dyplomatyczni oraz urzednicy i przedsta-
wiciele konsularni. Zakres tych szczegdlnych uprawnien jest szerszy w odniesieniu do pierwszej
kategorii podmiotéw. Nalezy przy tym zastrzec, ze omawiana regula nie moze by¢ powigzana

114 Kamil Klonowski



Dziat I. Przepisy ogolne Art. 4

z funkcjonujgcym w literaturze przedmiotu pojeciem immunitetu administracyjnego, ktory wiaze
sie z niepodleganiem jurysdykeji policyjnej i wyraza si¢ w tym, zZe wladze miejscowe nie moga
stosowac wobec osoby z niego korzystajacej srodkéw przymusu (zob. J. Sutor, Prawo..., s. 293).
Na gruncie szeroko rozumianego postepowania administracyjnego dotyczy to réwniez mozliwo-
$ci prowadzenia postepowania egzekucyjnego na podstawie ustawy o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji w stosunku do osoby korzystajacej z tych immunitetéw, ale tylko w sytuacji
korzystania ze srodkéw przymusu okreslonych tg ustawg (zob. rozdzial 6 u.p.e.a. ,Przymus bez-
posredni’, np. kompetencje egzekutora okreslone w art. 151 i n. u.p.e.a.).

W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢, czy w odniesieniu do oséb korzystajacych z immuni-
tetow dyplomatycznych i konsularnych jest mozliwe w ogdle prowadzenie jurysdykcyjnych
postepowan administracyjnych. Na podstawie przepisow wymienionych w tezie 1 konwen-
cji wiedenskich mozna przyjaé, ze tak, jednak tylko w $cisle okreslonych sprawach. Trudno$¢
w ustaleniu typow tych spraw polega na tym, ze w konwencjach odniesiono sie jedynie do spraw
cywilnych i mozliwosci bycia pozywanym przed sady krajowe (reguly dotyczace spraw karnych
nie mogg by¢ w tym zakresie wykorzystane). Przyjac¢ przy tym nalezy, ze pojecie powddztwa wy-
korzystane w tych aktach prawnych powinno by¢ poprzez wykladnie systemowsq i funkcjonalng
rozumiane szerzej i — co za tym idzie - obejmowac réwniez mozliwo$¢ uruchomienia wyjatkowo
wobec tych 0sob okreslonych kategorii jurysdykcyjnych postepowan administracyjnych z urze-
du oraz na wniosek innych podmiotéw, jak tez na wniosek 0sob korzystajacych z immunitetow.
W nawigzaniu do tych rozwiazan i tej rozszerzajacej interpretacji za dopuszczalne nalezy zatem
uzna¢ np. postepowanie administracyjne w sprawie dotyczacej polozonej na terenie RP nierucho-
moéci wchodzacej w sktad mienia nieruchomego osoby korzystajacej z immunitetu. Osoba taka
nie moze wiec np. wybudowa¢ na swoim gruncie budynkéw bez uzyskania decyzji o pozwoleniu
na budowe ani wycina¢ drzew rosnacych na tym gruncie bez pozwolenia na wycinke (zob. J. Su-
tor, Prawo..., s. 286). Drugi wyjatek dotyczy spraw, w ktorych osoba korzystajagca z immunitetu
od jurysdykeji cywilnej wystepuje jako wykonawca testamentu, spadkobierca lub zapisobierca,
tzn. jako osoba prywatna. Trzeci wyjatek dotyczy spraw odnoszacych sie do wszelkich spraw
zwigzanych z dziatalno$cig zawodowg lub handlowa wykonywang przez taka osobe poza ramami
jej funkcji urzedowej (art. 31 konwencji wiedenskiej z 1961 r.). Szczegdlne reguly dotycza spraw
zwigzanych z wydaniem decyzji o pozwoleniu na bron.

Na gruncie spraw cywilnych mozliwe jest takze podejmowanie na podstawie postanowien kon-
wencji czynnosci egzekucyjnych. Wykluczone jest jednak stosowanie $rodkéw naruszajacych
nietykalnos¢ 0sob korzystajacych z immunitetéw dyplomatycznych i konsularnych. Niedopusz-
czalne jest rowniez zajecie mienia nalezacego do misji lub 0s6b korzystajacych z immunitetu (im-
munitet rzeczowy). Odpowiednio nalezy wigc dopusci¢ mozliwos¢ prowadzenia wobec tych oséb
egzekucji administracyjnej na tych samych zasadach, tzn. bez mozliwosci korzystania ze §rodkow
przymusu bezposredniego naruszajacych strefe lokali misji oraz zajecia mienia misji (zob. J. Sutor,
Prawo..., s. 288).

Zgodnie z art. 31 ust. 2 konwencji wiedenskiej z 1961 r. przedstawiciele dyplomatyczni nie sa
zobowigzani do skladania zeznan w charakterze $wiadka i wystepowania jako biegly (odnosi sie
to takze do czlonkéw rodzin i personelu administracyjno-technicznego oraz czlonkéw ich ro-
dzin). Dotyczy to procesu cywilnego i karnego, jednak nalezy rozwazy¢ stosowanie tych regut na
gruncie postepowania administracyjnego. Nie mogg by¢ takze adresatami doreczen pism proce-
sowych. Moga jednak wystepowa¢ w charakterze swiadka czy bieglego po uprzednim wyraznym
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zrzeczeniu si¢ przez panstwo wysylajace immunitetu, ale nawet wtedy muszg by¢ zachowane od-
powiednie wymogi zwigzane ze statusem tej osoby.

Wyréznia si¢ rowniez immunitet egzekucyjny z mozliwoécia jego zrzeczenia sie. Jego istota spro-
wadza si¢ do wylaczenia os6b nim objetych od przymusowego wykonania wyroku sagdowego czy
tez decyzji administracyjnej (art. 31 ust. 3 konwencji wiedenskiej z 1961 r.). Egzekucja jest jed-
nak mozliwa w sytuacji zrzeczenia sie przez panstwo wysylajace immunitetu. Rozwiazanie to jest
przyjete w art. 14 u.p.e.a.

Jak wyzej wskazano, immunitet konsularny jest wezszy niz dyplomatyczny i chroni konsula tylko
w takim zakresie, w jakim wykonuje funkcje urzedowe. Zgodnie z konwencjg wiedenska z 1963 r.
czfonkowie urzedéw konsularnych moga by¢ wzywani przez organy panstwa przyjmujacego
w charakterze §wiadkéw, jednak nie sg zobowigzani do skladania zeznan dotyczacych faktow
zwigzanych z wykonywaniem funkeji urzedowych (J. Sutor, Prawo..., s. 542). Odmowa zlozenia
zeznania w zakresie okolicznosci zwigzanych z wykonywaniem funkcji urzedowych nie stanowi
podstawy do zastosowania wobec tej osoby jakichkolwiek sankgji. Cztonkowie urzedéw konsu-
larnych nie majg obowiazku wystepowania w charakterze biegtego. Zgodnie z art. 5 konwencji
wiedenskiej z 1963 r. dopuszczalne jest doreczanie cztonkom urzedéw konsularnych korespon-
dencji o charakterze procesowym. Maja oni jednak prawo odmoéwi¢ przedstawiania urzedowej
korespondencji oraz dokumentdw zwigzanych z pelniong funkcja.

. [Immunitet panstwa] Postepowanie administracyjne z udzialem panstwa obcego powinno by¢
prowadzone zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego, jednak z uwzgled-
nieniem regut zawartych w Konwencji z 16.05.1972 r. o immunitecie panstwa oraz Konwencji
ONZ z 2.12.2004 r. o immunitecie jurysdykcyjnym panstw i ich mieniu. Trzeba przy tym pod-
kresli¢, ze RP nie jest strong tych konwencji, w zwiazku z czym za zrédlo stosowania tych regut
przyjmuje si¢ zwyczaj miedzynarodowy, oparty na koncepcji funkcjonalnego (ograniczonego)
immunitetu panistwa. Oprocz tego kwestie te moga by¢ przedmiotem umoéw miedzynarodowych
o charakterze bilateralnym, ktére beda mialy wowczas pierwszenstwo w stosowaniu.

Zagadnienie immunitetu panstwa na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego doty-
czy przede wszystkim funkcjonowania placéwek dyplomatycznych i konsularnych, ktére trakto-
wane s3 jako organy zewnetrzne panstwa wysylajacego (zob. postanowienie SN z 25.05.2007 r.,
I CSK 6/07, OSNC 2008/7-8, poz. 90). Przy takim zalozeniu strong postepowania administra-
cyjnego dotyczacego takiej placowki powinno by¢ panstwo wysylajace, wzglednie misja dyplo-
matyczna jako organ zewnetrzny tego panstwa (zob. P. Golaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks...,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 2017, s. 67). Postepowania te mogg dotyczy¢ np. wycinki drzew,
spraw zwigzanych z wydaniem pozwolenia na budowe, pozwolenia na rozbiorke, pozwolenia na
uzytkowanie wybudowanych obiektow, ustaleniem warunkéw zabudowy albo ochrong zabyt-
kow, a wiec postepowan zwigzanych z nieruchomos$ciami zajmowanymi przez placéwki dyplo-
matyczne (por. wyroki NSA: z 7.03.2013 r., IT OSK 201/12, LEX nr 1497157, oraz z 4.12.2012 r.,
I OSK 1335/11, LEX nr 1233154). Moga by¢ one inicjowane wlasnie przez panstwa obce (jego
misje). Dyskusyjna jest za§ mozliwos¢ wszczecia takich postepowan z urzedu, wydaje si¢ jednak,
ze nalezy ja dopuscic, lecz tylko w sprawach wyzej wymienionych albo o podobnym charakterze.
Korespondencja w takich przypadkach powinna by¢ prowadzona w drodze doreczen za posred-
nictwem Protokotu Dyplomatycznego Ministerstwa Spraw Zagranicznych, co znajduje potwier-
dzenie w art. 41 ust. 2 konwencji wiedenskiej z 1961 r. Z wymogu tego zwalnia ustanowienie przez
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panstwo obce pelnomocnika na ogélnych zasadach zawartych w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego. W pozostatym zakresie postepowania te powinny by¢ prowadzone wediug regut
Kodeksu (zob. P. Gotaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 2017,
s.25-26).

[Definicje legalne]

§ 1. Jezeli przepis prawa powoluje sie ogolnie na przepisy o postepowaniu administracyjnym,
rozumie si¢ przez to przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
§ 2. Ilekro¢ w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego jest mowa o:

1) kodeksie - rozumie si¢ przez to Kodeks postepowania administracyjnego;

2) (uchylony)

3) organach administracji publicznej - rozumie si¢ przez to ministrow, centralne organy
administracji rzadowej, wojewoddw, dzialajace w ich lub we wlasnym imieniu inne te-
renowe organy administracji rzagdowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek
samorzadu terytorialnego oraz organy i podmioty wymienione w art. 1 pkt 2;

4) ministrach - rozumie si¢ przez to Prezesa i wiceprezesa Rady Ministréw pelniacych
funkcje ministra kierujacego okreslonym dzialem administracji rzadowej, ministrow
kierujacych okreslonym dzialem administracji rzadowej, przewodniczacych komite-
tow wchodzacych w sktad Rady Ministrow, kierownikow centralnych urzedow admi-
nistracji rzadowej podlegtych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa
Rady Ministréw lub wlasciwego ministra, a takze kierownikow innych rownorzednych
urzedow panstwowych zalatwiajacych sprawy, o ktorych mowa w art. 1 pkt 1i4;

5) organizacjach spolecznych - rozumie si¢ przez to organizacje zawodowe, samorzado-
we, spoldzielcze i inne organizacje spoleczne;

6) organach jednostek samorzadu terytorialnego - rozumie sie przez to organy gminy,
powiatu, wojewodztwa, zwigzkow gmin, zwiazkow powiatow, wojta, burmistrza (pre-
zydenta miasta), staroste, marszatka wojewddztwa oraz kierownikéw stuzb, inspekcji
i strazy dzialajacych w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty lub
marszalka wojewddztwa, a ponadto samorzadowe kolegia odwolawcze.

1. [Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego] W § 1 komentowanego przepisu usta-
wodawca ustalil, Ze w kazdym przypadku powotanie si¢ w przepisach szczegdlnych na ,,przepisy
o postepowaniu administracyjnym” nalezy traktowa¢ jako odwotanie do przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego i dotyczy to wszystkich przepisow tej ustawy. Powyzsza reguta
odnosi sie rowniez do przepiséw szczegdlnych wydanych przed dniem wejécia w zycie Kodeksu,
jak tez ustanowionych po tej dacie, tj. po 1.01.1961 r. Uzyte w komentowanym przepisie stowo
»kodeks” jest skrotem od nazwy ,,Kodeks postepowania administracyjnego” i powinno by¢ z nig
wlasnie utozsamiane.

W mysl § 9119 ZTP ustawa okreslana jako ,,kodeks” reguluje obszerng dziedzine spraw i ma zna-
czenie dla niej podstawowe. Z punktu widzenia spéjnosci systemu prawa, w tym danej dziedziny,
jest wskazane, aby w innych ustawach zawierajacych przepisy szczegolne zawarte byly odestania
do wlasciwego ,,kodeksu”. Stad komentowany przepis podkresla w sensie funkcjonalnym pozy-
cje Kodeksu postepowania administracyjnego wzgledem rozwigzan procesowych o charakterze
szczegdlnym zawartych w innych ustawach (zob. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 35).

Kamil Klonowski 117



Art. 5 Kodeks postepowania administracyjnego

. [Uwagi ogdlne] W § 2 komentowanego przepisu wyjasniono niektére pojecia wykorzystywane
w dalszych czesciach Kodeksu postepowania administracyjnego. Nalezy traktowac je jako typowe
definicje legalne, ktérym przypisuje si¢ operatywna role, tj. pelnia funkcje narzedzia niezbednego
do prawidtowej wyktadni przepisoéw kodeksowych (zob. J. Borkowski, B. Adamiak [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, Kodeks..., 2017, s. 45). Znaczenia im nadane maja charakter procesowy, a nie
ustrojowy czy materialnoprawny. Maja wiec na plaszczyznie procesu charakter autonomiczny,
przy czym w przypadku watpliwosci przy ustalaniu ich znaczenia nalezy jednak siega¢ w ramach
wykladni systemowej do przepiséw ustrojowych i materialnoprawnych. Przy ustalaniu desygna-
tow zamieszczonych w komentowanym przepisie definicji niezbedne jest rowniez uwzglednianie
ewolucji przepisow prawa ustrojowego (zob. Z. Kmieciak [w:] Z. Kmieciak, J. Wegner, M. Woj-
tun, Kodeks..., s. 63). Wprowadzone zmiany wymuszaja przedefiniowanie niektorych termindw.
To z kolei prowadzi do rozbieznoéci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych.

. [Pojecie organéw administracji publicznej w Kodeksie postepowania administracyjnego]
Pojecie organéw administracji publicznej obejmuje wszystkie organy i podmioty realizujace zada-
nia przypisane panstwu i jednostkom samorzadu terytorialnego we wtadczych formach okreslo-
nych w normach kompetencyjnych, w tym poprzez decyzje administracyjne i postanowienia.
Termin ten obejmuje wigc organy administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym, ale takze
tzw. podmioty administrujace, o ktorych stanowi art. 1 pkt 2. Jak juz wyzej wskazano w komen-
tarzu do tej jednostki redakcyjnej, organy administracji publicznej w ujeciu ustrojowym to pod-
mioty, za posrednictwem ktérych panstwo sprawuje wladztwo administracyjne, a realizacja tego
wladztwa stanowi ich podstawowe zadanie. Z kolei organy innych podmiotéw administrujacych
nie naleza do tego systemu, za$ funkcje przypisane administracji publicznej zwigzanej ze stoso-
waniem wiadztwa administracyjnego wypelniaja dodatkowo, obok podstawowej dziatalnosci,
ktéra moze by¢ ukierunkowana m.in. na zaspokajanie potrzeb publicznych (zob. J. Zimmermann,
Prawo..., s. 183). W zwiazku z tym nalezy przyja¢, ze okreslenie przyjete w ustawie obejmuje
réwniez organy administracji publicznej w ujeciu funkcjonalnym. Z kolei na gruncie material-
nego prawa administracyjnego jest ono uzywane w wezszym znaczeniu (tylko ustrojowym) i co
za tym idzie - nie obejmuje podmiotéw wykonujacych funkeje zlecone z zakresu administracji
publicznej (zob. J. Borkowski, B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., 2017, s. 45).
W literaturze przedmiotu funkcjonuje wiele definicji organu administracji publicznej, w opraco-
waniu za$ przyjeto za J. Bociem szerokie ujecie, zgodnie z ktorym organem jest zespolenie czyn-
nika osobowego (cztowiek lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialnego) z umiejscowieniem
w strukturze organizacyjnej panstwa albo samorzadu terytorialnego, powolanych do realizacji
norm prawa administracyjnego w granicach przyznanych przez prawo kompetenciji (zob. J. Bo¢
[w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 130).

W praktyce nie wystepuja problemy z ustaleniem poszczegolnych typow organéw w ujeciu ustro-
jowym. Analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych prowadzi do wniosku, ze tylko w odnie-
sieniu do Prezydenta RP pojawialy sie watpliwosci co do mozliwosci zaliczenia go do organow
w rozumieniu art. 5. Wiele kontrowersji wiaze sie za$ z ustaleniem kregu podmiotow, ktdre
mozna zaliczy¢ do kategorii organéw w ujeciu funkcjonalnym. W poszczegolnych orzeczeniach
skfady orzekajace przypisywaly ten status jednostkom organizacyjnym spoza administracji w uje-
ciu ustrojowym. Proba stworzenia pelnego katalogu wydaje si¢ jednak trudna do zrealizowania.
Wynika to z ciaglych zmian normatywnych, ktére prowadza do modyfikacji instytucjonalnych
oraz w zakresie zadan tych jednostek, w tym zwigzanych z korzystaniem z wladztwa panstwo-
wego. Wszystko to powoduje, Ze przypisanie danego podmiotu do tego katalogu jest wlasciwie
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przyjeciem pewnego zalozenia na dang chwile. Zabieg taki jest z reguly uzasadniony potrzeba
ochrony jednostki w relacjach z takim podmiotem, mozliwoscig zastosowania standardéw proce-
sowych okreslonych w Kodeksie postepowania administracyjnego oraz ewentualng opcja urucho-
mienia kontroli sgdowoadministracyjnej.

Sady administracyjne w wielu orzeczeniach odnosity sie do kwestii kwalifikowania okreslonych
podmiotéw do kategorii podmiotéw administrujacych. Przyjeto m.in., ze zaréwno komisja eg-
zaminacyjna, jak i Krajowa Rada Rzecznikéw Patentowych (w zakresie rozpatrywania odwota-
nia od uchwaty komisji w sprawie wyniku egzaminu kwalifikacyjnego) sa podmiotami, o ktérych
mowa w art. 5 § 2 pkt 3, gdyz przepisy ustawy o rzecznikach patentowych uprawniaja je do prze-
prowadzenia egzaminu kwalifikacyjnego i wyposazaja w uprawnienia wladcze w postaci uchwa-
ly ustalajacej wynik egzaminu. Organy samorzadu zawodowego sa wiec organami administracji
publicznej w ujeciu funkcjonalnym (zob. postanowienie NSA z 9.07.2013 r., IT GSK 1232/13, LEX
nr 1344989). Przyjeto, ze organem administracji publicznej w powyzszym rozumieniu na gruncie
Prawa o szkolnictwie wyzszym z 2005 r. byt rektor szkoty wyzszej oraz kierownicy podstawowych
jednostek organizacyjnych, np. dziekan wydzialu (zob. réwniez komentarz do art. 1). W niekto-
rych orzeczeniach status organu w ujeciu funkcjonalnym przypisywano takze komisjom stypen-
dialnym, ktérym zgodnie z art. 175 ust. 4 p.s.w. rektor przekazal uprawnienia do rozstrzygania
tzw. studenckich spraw stypendialnych (zob. wyrok WSA w Warszawie z 9.11.2012 r., IT SA/Wa
1068/12, LEX nr 1249025; podobnie w wyroku WSA w Bydgoszczy z 18.10.2016 r., II SA/Bd
344/16, LEX nr 2152040).

Przyjeto takze, ze wojskowe komisje lekarskie sg organami administracji publicznej, podejmuja
rozstrzygniecia w indywidualnych sprawach, w drodze decyzji administracyjnych (nazywanych
orzeczeniami), do ktorych zastosowanie znajduja w odpowiednim zakresie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego; zastrzezono przy tym, ze postepowanie przed komisjami le-
karskimi nie jest typowym postepowaniem administracyjnym (zob. wyrok WSA w Warszawie
2 17.05.2016 r., IT SA/Wa 12/16, LEX nr 2055040).

Z kolei niektére podmioty nie zostaly uznane przez sady administracyjne za organy w rozumie-
niu art. 5 § 2 pkt 3. Przyktadowo w orzecznictwie wskazano, ze Zespot Negocjacyjny Komisji
Ekonomicznej dziatajacy na podstawie art. 19 ustawy z 12.05.2011 r. o refundacji lekéw, $rod-
kéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych (Dz.U.
22023 r. poz. 826) nie jest organem administracji publicznej, nie posiada bowiem kompetencji do
wydawania decyzji administracyjnych i jest jedynie organem doradczym dzialajacym na podsta-
wie ustawy o refundacji (zob. wyrok WSA w Warszawie z 5.03.2013 r., VI SA/Wa 2172/12, LEX
nr 1321619). Podobnie Gléwny Sad Lowiecki nie jest organem, o ktérym mowa w tym przepi-
sie (zob. wyrok WSA w Warszawie z 10.06.2011 r., IV SO/Wa 19/11, ZNSA 2011/6, s. 168-173).
Dotyczy to réwniez kas zapomogowo-pozyczkowych (zob. wyrok NSA z 22.08.2007 r., I OSK
1705/06, LEX nr 447355). Organami administracji publicznej nie sg ani Prezes Krajowej Izby Od-
wolawczej, ani Krajowa Izba Odwolawcza, o ktorych mowa obecnie w art. 473 i n. oraz art. 479
ustawy z 11.09.2019 r. - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1710 ze zm.) (zob. po-
stanowienie NSA z 27.09.2011 r., IT GSK 1842/11, LEX nr 969453).

. [Pojecie ministra w Kodeksie postepowania administracyjnego] W § 2 pkt 4 wprowadzono
szerokg definicje ,ministra” W tym ujeciu mieszcza si¢: Prezes i wiceprezesi Rady Ministrow pel-
nigcy funkcje ministréw kierujacych okreslonym dzialem administracji rzadowej, ministrowie
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kierujacy okreslonym dzialem administracji rzgdowej, przewodniczacy komitetéw wchodzacych
w sklad Rady Ministrow, kierownicy w centralnych urzedach administracji rzagdowej podleglych,
podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministrow lub wlasciwego mini-
stra, a takze kierownicy innych rownorzednych urzedéw panstwowych zalatwiajacych sprawy,
o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 i 4. Termin ,,minister”, ktorym ustawodawca postuzyl sie w tym
przepisie, ma wiec swoiste znaczenie i obejmuje takze kierownikéw urzedéw panstwowych
réwnorzednych z kierownikami centralnych urzedéw administracji rzagdowej (zob. postanowie-
nie NSA z 31.08.2011 r., Il GSK 1608/11, LEX nr 896393). Organy centralne tworzone s3 w drodze
ustawy. Cechg szczegolng organdéw centralnych jest to, ze (podobnie jak przy organach naczel-
nych - ministrach) ich wlasciwo$¢ miejscowa rozciaga sie na terytorium catego kraju oraz ze nie-
ktére z nich sg takze organami wyzszego stopnia w stosunku do organéw terenowych, np. Gtéwny
Inspektor Ochrony Srodowiska w stosunku do inspektoréw wojewddzkich (zob. C. Martysz
[w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., t. 1, s. 72). Przy ustalaniu wiec, czy dany organ
jest centralnym organem administracji publicznej, nalezy kierowa¢ si¢ przepisami ustawowymi.
Z reguly ustawodawca wprost wskazuje, ze dany organ jest centralnym organem administracji
publicznej. Organy moga funkcjonowaé zaréwno jako monokratyczne, jak i kolegialne.

Przy takim rozumieniu tego terminu jako podmiot w randze ministra nalezy traktowa¢ réw-
niez Komisje Nadzoru Finansowego. W ocenie sadéw administracyjnych wniosek taki wypro-
wadzi¢ nalezy z calo$ciowej analizy przepisow ustawy z 21.07.2006 r. o nadzorze nad rynkiem
finansowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 753 ze zm.) (zob. wyrok NSA z 21.02.2012 ., II GSK 67/11,
LEX nr 1137965). Odmienne stanowisko zajal jednak Trybunat Konstytucyjny, przyjat bowiem,
ze Komisja Nadzoru Finansowego nie jest centralnym organem administracji rzadowej (zob. wy-
rok TK z 15.06.2011 r., K 2/09, Dz.U. Nr 134, poz. 788). Roéwniez Komendant Gtéwny Policji
jest ministrem w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 4 (zob. wyrok NSA z 22.08.2012 r., I OSK 2372/11,
LEX nr 1218356). Centralnymi organami sg Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumen-
tow (art. 29 w.o.kk.), Szef Urzedu do spraw Cudzoziemcédw (zob. wyrok NSA z 20.04.2022 r.,
IT OSK 919/21, LEX nr 3365736) oraz Gléwny Inspektor Farmaceutyczny (zob. wyrok NSA
z 12.04.2022 r,, IT GSK 330/22, LEX nr 3334611) i z tego wzgledu s3 ,,ministrem” w rozumieniu
przepisow Kodeksu. Sady administracyjne, powolujac si¢ na art. 33 ust. 1 ustawy z 14.03.2003 r.
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U.
22017 r. poz. 1789 ze zm.), uchylonej 1.10.2018 r., przyjely, ze Centralna Komisja do spraw Stopni
i Tytuléw, dzialajaca przy Prezesie Rady Ministrow, w zakresie wydawanych przez siebie decy-
zji pelni funkcje centralnego organu administracji rzagdowej i jest ministrem w rozumieniu art. 5
§ 2 pkt 4, a zatem organem, nad ktérym nie ma organu wyzszego stopnia w rozumieniu art. 17
(zob. wyrok NSA z 6.06.2012 1., I OSK 420/12, LEX nr 1216562). Takze Gléwny Inspektor Ja-
koséci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych w rozumieniu ustawy z 21.12.2000 r. o jako-
$ci handlowej artykutéw rolno-spozywczych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1688 ze zm.) jest ministrem
w $wietle tego przepisu (zob. wyrok WSA w Warszawie z 14.12.2011 r., VI SA/Wa 2002/11, LEX
nr 1155695). Z kolei w odniesieniu do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych wskazano, Ze nie jest
ministrem, gdyz nalezy do kategorii organéw personifikowanych (zob. wyrok WSA w Warszawie
z 18.04.2005 r., ITT SA/Wa 2356/04, LEX nr 166534).

. [Pojecie organizacji spolecznej w Kodeksie postepowania administracyjnego] W Kodeksie
postepowania administracyjnego wlasciwie nie zamieszczono definicji organizacji spoteczne;.
W tym przypadku ustawodawca zastosowal metode definiowania powyzszego pojecia za pomoca
termindw niedookreslonych. Z tego powodu definicja ta zawiera wade ignotum per ignotum, gdyz
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w definiendum i definiens wystepuja terminy tozsame. W efekcie pojecie wprowadzone w komen-
towanym przepisie jest nieprecyzyjne i nie mozna wykorzysta¢ go do ustalenia cech, jakie musi
posiada¢ jednostka organizacyjna, aby mozna ja uznac za organizacje spoleczna na gruncie pro-
cesu administracyjnego. Jest to o tyle istotne, Ze wigze sie z mozliwo$cia uczestnictwa w postepo-
waniu administracyjnym i stosowaniem przepisow art. 1 § 2 oraz art. 31. Organizacja spoleczna
moze bowiem wystepowaé w trzech rolach procesowych, tj. jako organ administracji publicznej
w ujeciu funkcjonalnym, strona postepowania oraz podmiot na prawach strony. Poza tym moze
by¢ uczestnikiem przedstawiajagcym swoje stanowisko na podstawie art. 31 § 5.

Niedookreslonos¢ termindéw wykorzystanych w komentowanym przepisie i wadliwo$¢ tej definicji
wywoluja wiec niepewno$¢ w zakresie mozliwosci wystepowania w jurysdykcyjnym postepowa-
niu administracyjnym niektérych podmiotow. Doda¢ trzeba, ze ani doktryna, ani sagdy admi-
nistracyjne nie wypracowaly jednolitego stanowiska w przedmiocie kryteriow kwalifikowania
okreslonych podmiotéw do kategorii organizacji spotecznych. Tak tez ujat to T. Wo$, przyjmujac,
ze ,definicja zawarta w art. 5 § 2 pkt 5 ma charakter niepetny i otwarty i przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego nie daja odpowiedzi na pytanie, jakie cechy przesadzaja o uznaniu
podmiotu za organizacje spoleczng” (zob. T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos§,
s. 177). Dla wypelnienia treécig tego pojecia przyjeto jednak ogolnie, Ze obejmuje ono organizacje
zawodowe, samorzadowe, spoldzielcze i inne organizacje spoleczne.

Roéwniez w innych galeziach prawa wystepuje ten problem. W doktrynie podejmuje sie probe
okreslenia istoty organizacji spolecznej poprzez poszukiwanie wspdlnych cech pewnych struk-
tur, ktére w powszechnym odczuciu sa organizacjami spotecznymi (M. Lasinski, Organizacja
spoleczna w postgpowaniu administracyjnym, NP 1987/10, s. 39 i n.; E. Smoktunowicz, Pojecie or-
ganizacji spolecznej, AUW. Prawo 1990/168, s. 227 i n.). Na gruncie procesu cywilnego przyjeto,
Ze za organizacje spoteczne nalezy uznac¢ wszelkie trwale zrzeszenia osob fizycznych i prawnych,
tzn. takie grupy tych podmiotéw, ktore sg zwigzane wspdlnymi celami i stalg wiezia organiza-
cyjna, niewchodzace w sklad aparatu administracji publicznej, ani rzagdowej, ani samorzadowej.
Cechg organizacji spolecznej ma by¢ stabilny z zalozenia sklad jej cztonkéw (zob. K. Piasecki
[w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, red. K. Piasecki, t. 1, Warszawa 1996, s. 89).

Wedtug A. Skoczylasa i M. Swory (Organizacje spoleczne (pozarzgdowe) w postepowaniu admi-
nistracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Administracja. TDP 2006/3, s. 14-24) w zakresie pro-
cedury administracyjnej i sadowoadministracyjnej pojecie organizacji spolecznej w zasadzie
odpowiada pojeciu organizacji pozarzadowe;.

Wydaje sie, ze mozna uzna¢, iz organizacja spoteczna to zrzeszenie (korporacja) obywateli (jed-
nostek) albo 0sob prawnych poza struktura aparatu administracji publicznej, zaréwno rzadowej,
jak i samorzadowej, ktore nie ma charakteru przymusowego, powotane w celu realizacji celéw okre-
$lonych w ustawie albo aktach wewnetrznych tych organizacji. Tym samym z grupy tej wyklucza
si¢ korporacje, ktére maja charakter przymusowy, np. samorzad terytorialny. Do organizacji zawo-
dowych skladajacych sie na organizacje spoteczne mozna zaliczy¢ zwigzki zawodowe dzialajace na
podstawie przepisow ustawy z 23.05.1991 r. o zwigzkach zawodowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 854) oraz
zwigzki zawodowe rolnikéw dzialajace na podstawie ustawy z 7.04.1989 r. o zwiazkach zawodowych
rolnikéw indywidualnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 99). Z kolei organizacje spotdzielcze to roznego typu
spoldzielnie funkcjonujace na podstawie przepisow ustawy z 16.09.1982 r. — Prawo spoldzielcze
(Dz.U. 22021 r. poz. 648 ze zm.) oraz przepiséw szczegdlnych do tej ustawy. Do kategorii organizacji
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samorzadowych nalezy zaliczy¢ wszelkie samorzady zawodowe i gospodarcze (ale nie samorzad te-
rytorialny, z powodow wyzej podanych, z wyjatkiem stowarzyszenia gmin - art. 84 u.s.g.). Przy-
ktadem samorzadu zawodowego jest samorzad lekarski zorganizowany wedlug przepisow ustawy
o izbach lekarskich. W ramach tej grupy organizacji spotecznych funkcjonujg jeszcze inne samo-
rzady zawodowe (architekei, pielegniarki, aptekarze), w tym niektore zaliczane do kategorii zaufa-
nia publicznego (np. notariusze). Mozna dostrzec tendencje do tworzenia nowych samorzadow
zawodowych (np. fizjoterapeuci) czy tez przywracania wczesniej istniejacych (urbanisci). Z kolei
przykladem samorzadu gospodarczego sg izby rolnicze dzialajace na podstawie przepisow ustawy
z 14.12.1995 r. o izbach rolniczych (Dz.U. z 2022 r. poz. 183). Samorzad gospodarczy jest z kolei
coraz mniej liczny. Innymi organizacjami spolecznymi sg m.in. stowarzyszenia (w tym stowarzysze-
nia miedzynarodowe) dzialajace na podstawie przepiséw Prawa o stowarzyszeniach. Sg to podmioty
(np. Liga Ochrony Przyrody) wyposazone w osobowo$¢ prawna, stuzace realizacji celéw niezarob-
kowych (spofecznych lub gospodarczo uzytecznych dla szerszego ogotu, pewnej grupy spolecznej
lub tylko dla osdb, ktore wchodzg w sklad powotanej struktury organizacyjnej) poprzez substrat
osobowy lub majatkowy. Mozna réwniez rozwaza¢ zaliczenie do kategorii organizacji spolecznych
stowarzyszen zwyklych (art. 40 pr. stow.), cho¢ nie maja one osobowosci prawnej (zob. wyrok NSA
z 12.02.2018 r,, IT OSK 1157/17, LEX nr 2471011; por. postanowienie NSA z 21.05.2009 r., I OZ
519/09, LEX nr 574295; postanowienie WSA w Bydgoszczy z 17.05.2010 r., IT SA/Bd 253/10, LEX
nr 663909; postanowienie WSA w Warszawie z 21.05.2009 r., I OZ 519/09, LEX nr 574295). W od-
niesieniu do tych podmiotdw przyjeto jednak, ze jakkolwiek stowarzyszeniu zwyktemu przystuguje
zdolno$¢ sadowa jako organizacji spotecznej, to jednak legitymacje procesows, a zatem zdolno$¢
do czynnosci procesowych, posiadaja jedynie wszyscy cztonkowie tego stowarzyszenia. W zwigzku
z tym przedstawiciel wskazany w regulaminie moze reprezentowac stowarzyszenie zwykte pod wa-
runkiem, Ze pozostali czlonkowie stowarzyszenia upowaznig go do tego w nalezytej formie prawne;j.
Upowaznienie do udzielenia pelnomocnictwa procesowego przez stowarzyszenie zwykle powinno
by¢ podpisane przez wszystkich cztonkéw stowarzyszenia zwyklego. Za zrédlo takiego upowaz-
nienia nie mozna natomiast uzna¢ regulaminu jako dokumentu statuujgcego tylko powstanie sto-
warzyszenia zwyktego (zob. wyroki NSA: z 12.02.2018 r., IT OSK 1157/17, LEX nr 2471011, oraz
29.05.2017 r., I OSK 1182/16, LEX nr 2315505).

Organizacjami spolecznymi o specyficznym, ukierunkowanym przedmiocie dziatalnosci, utwo-
rzonymi w drodze ustawy, sa: Polski Czerwony Krzyz, Polski Zwigzek Lowiecki, Polski Zwiazek
Dziatkowcow. Oprocz tego mozna rozwazaé objecie tym pojeciem organizacji koscielnych i partii
politycznych, przy czym w odniesieniu do tych ostatnich uznano zdolnos¢ sadowsa partii poli-
tycznych przed nadaniem im osobowosci prawnej (uchwata SN z 14.12.1990 r., III CZP 62/90,
OSNC 1991/4, poz. 36). Na gruncie konkretnego postepowania administracyjnego wyrazono
w orzecznictwie poglad, Ze uprawnienie do dopuszczenia do udziatu w postepowaniu na prawach
strony nie przystuguje partiom politycznym (wyrok WSA w Bydgoszczy z 23.07.2008 r., IT SA/Bd
917/07, LEX nr 533615; zob. komentarz do art. 31).

Dyskusyjny jest jednak w tym kontekscie status kosciolow i zwigzkoéw wyznaniowych oraz komi-
tetow wyborczych.

Jak wyzej wskazano, w pojeciu tym miesci sie rowniez samorzad zawodowy, zrzeszajacy, z mocy
prawa lub na zasadach dobrowolnosci, osoby wykonujace okreslone zawody, oraz samorzad go-
spodarczy (izby gospodarcze, organizacje rzemiosta, zrzeszenia handlu i ustug, zrzeszenia trans-
portu i inne organizacje przedsiebiorcow), organy ubezpieczeniowego samorzadu gospodarczego
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(Polska Izba Ubezpieczen, Polskie Biuro Ubezpieczycieli Komunikacyjnych), a takze Ubezpiecze-
niowy Fundusz Gwarancyjny (zob. komentarz do art. 29). W odniesieniu do tych podmiotow
moga jednak powsta¢ pewne watpliwosci przy ustalaniu cechy dobrowolnosci. Przyja¢ jednak
nalezy, ze chodzi w tym przypadku o dobrowolnos¢ w zakresie wyboru zawodu, z ktorym wiaze
sie powstaly z mocy prawa obowiazek zrzeszenia w danym samorzadzie zawodowym potaczony
z obowigzkiem wnoszenia skladki na rzecz tego samorzadu pod rygorem wykluczenia i utraty
uprawnien do wykonywania zawodu.

Niektdre z podmiotow zaliczonych do organizacji spotecznych moga prowadzi¢ dziatalnos¢ go-
spodarczg, ale zawsze w ograniczonym zakresie, niejako pomocniczo, tylko jako srodek realizacji
celéw niezarobkowych, dla ktérych je utworzono.

Liczne kontrowersje wystepuja w odniesieniu do fundacji utworzonych i funkcjonujacych na
podstawie przepisow ustawy z 6.04.1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2023 1. poz. 166). Przewaza po-
glad, ze fundacja nie jest organizacjg spoleczng w rozumieniu art. 5, gdyz ma ona charakter ,,masy
majatkowej’, a nie zrzeszenia osob. Fundator wskazuje bowiem cel fundacji oraz sktadniki majat-
kowe przeznaczone na jego realizacje. Przyjmuje sie przy tym, ze w zwigzku z trescig art. 1 § 2 nie
jest mozliwe zlecenie jej zatatwiania spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnych
(zob. A. Wrébel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 118). Odmienne stanowisko przed-
stawili P. Golaszewski i K. Wasowski, wskazujac, ze w aktualnym stanie prawnym, ustrojowym
i spolecznym zalozenie o uznaniu fundacji za organizacje spoleczng jest dopuszczalne poprzez
wykladnie dynamiczng przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego (zob. P. Gotaszew-
ski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 2017, s. 82).

W uchwale NSA (7) z 12.12.2005 ., IT OPS 4/05, ONSAiWSA 2006/2, poz. 37, przyjeto za$ w od-
niesieniu do Helsiniskiej Fundacji Praw Czlowieka, Ze na gruncie postepowania sadowoadministra-
cyjnego fundacja ta jest organizacja spoleczng (por. glosy: I. Skrzydlo-Niznik, Prz. Sejm. 2006/2,
s. 128; A. Zielinski, PiP 2006/8, s. 122; ].P. Tarno, ZNSA 2006/1, s. 150). We wcze$niejszych orze-
czeniach NSA konsekwentnie odmawial przyznania fundacjom statusu organizacji spotecznej
w postepowaniu administracyjnym (zob. postanowienie NSA z 12.01.1993 r., I SA 1762/92, ONSA
1993/3, poz. 75; wyrok NSA z 6.05.1998 r., IV SA 898/96, LEX nr 43351). Przywolana uchwata
z 2005 r. spowodowata zmiane tego stanowiska i przyznawanie w niektorych przypadkach funda-
cjom statusu organizacji spolecznej w postepowaniu administracyjnym. Trzeba mie¢ przy tym na
uwadze szczegolny status i cele Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka, ktdrej przypadek stanowi wy-
fom w obowigzujacej wezesniej linii orzeczniczej. Wydaje sig, ze podstawg do utrwalenia tego po-
gladu jest m.in. orzeczenie NSA, w ktérym w postepowaniu dotyczacym zobowigzan podatkowych
jednostek status organizacji spotecznej przypisano fundacji, ktérej statutowym celem jest wspiera-
nie dziatan na rzecz ochrony podatnikéw (zob. postanowienie NSA z 12.02.2018 r., I FPS 5/17, LEX
nr 2439195). Tym samym podstawa do rozwazenia w konkretnym przypadku przypisania fundacji
statusu organizacji spolecznej sg postanowienia statutu, z ktérego powinno wynika¢, ze nie ma ona
charakteru wylacznie ,masy majatkowej’, albo cecha ta ma marginalne znaczenie, zdeterminowane
wylacznie realizacjg zadan publicznych. Analiza ustawy z 26.01.2023 r. o fundacjach rodzinnych
(Dz.U. poz. 326 ze zm.), w tym w szczeglnosci jej art. 2 (,Fundacja rodzinna jest osobg prawna
utworzong w celu gromadzenia mienia, zarzgdzania nim w interesie beneficjentéw oraz spetniania
$wiadczen na rzecz beneficjentéw”), prowadzi do wniosku, ze w zwigzku z dominujacym charakte-
rem ,masy majatkowej” w modelu tego podmiotu obecnie nie ma podstaw do zaliczenia tych osob
prawnych do organizacji spotecznych w rozumieniu art. 5.
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P. Gotaszewski i K. Wasowski réwniez w odniesieniu do spotek prawa handlowego sformutowali
teze o zaliczeniu ich do organizacji spotecznych, pod warunkiem przyjecia przez nie celow go-
spodarczych niemajacych charakteru zarobkowego (non for profit) badz nawet celéw niegospo-
darczych (non profit) takich jak np. prowadzenie dziatalnosci kulturalnej, spolecznej, politycznej
i innych (zob. P. Gotaszewski, K. Wasowski [w:] Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
2017, s. 82). Wydaje si¢ jednak, ze jest to zbyt szerokie ujecie pojecia organizacji spolecznej i nie
ma podstaw do zakwalifikowania spotek prawa handlowego do ktérejkolwiek z kategorii wskaza-
nych w pkt 5 komentowanego przepisu. Takie podejscie trudne jest do zaakceptowania na gruncie
procesu administracyjnego i prawa materialnego, ale nie da sie go pogodzic z istota spélek, szcze-
golnie kapitalowych, okreslonych w Kodeksie spotek handlowych. Wydaje sig, ze funkcjonowanie
takich spdtek byloby takze obarczone duzym ryzykiem na gruncie prawa podatkowego, chocby
ze wzgledu na niebezpieczenstwo zarzutu klauzul o unikaniu opodatkowania (art. 119a o.p.).

W zakresie innych wylaczen z kategorii organizacji spolecznej w orzecznictwie przyjeto réwniez,
ze rada osiedla nie jest organizacjg spoteczna w rozumieniu art. 31 § 1 (wyrok WSA w Warsza-
wie z 22.03.2005 r., IV SA 1221/03, LEX nr 189166; wyrok NSA z 4.12.2002 r., IT SA/Gd 358/00,
LEX nr 203347). Do tej grupy nie mozna tez zaliczy¢ solectw, dzielnic, osiedli (por. wyrok NSA
z 29.04.2003 r, IV SA 2841/01, LEX nr 100090; wyrok WSA w Warszawie z 24.04.2006 r.,
IV SA/Wa 1399/05, LEX nr 204948; zob. tez komentarz do art. 31).

. [Pojecie organow jednostek samorzadu terytorialnego w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego] W myél art. 5 § 2 pkt 6 organami jednostek samorzadu terytorialnego sg:

a) organy gminy,

b) organy powiatu,

c) organy wojewodztwa,

d) organy zwigzkéw gmin,

e) organy zwigzkow powiatow,

f) wojt, burmistrz (prezydent miasta),

g) starosta,

h) marszatek wojewodztwa,

i) kierownicy stuzb, inspekeji i strazy dziatajacy w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta),

starosty lub marszatka wojewddztwa,
j) samorzadowe kolegia odwotawcze.

W pojeciu organéw gminy z lit. a miesci sie obok jednoosobowych organéw wykonawczych row-
niez rada gminy, a w odniesieniu do powiatu - rada powiatu. W przypadku powiatu wyjatkowo,
na mocy przepiséw szczegélnych, organem moze by¢ réwniez zarzad powiatu. Podobnie na grun-
cie samorzadu wojewddztwa w ustawach szczegolnych moze by¢ przewidziana kompetencja do
podejmowania dziatan wladczych przez zarzad wojewddztwa.

W pkt 6 nie wymieniono organdw jednostek pomocniczych w gminie. Traktuje si¢ je jako element
struktury organizacyjnej gminy, a ich zadania s3 traktowane jako zadania gminy. Z tego powodu
A. Wrobel wlacza je do pojecia organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (zob. A Wrébel
[w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 115). Rowniez sady administracyjne przyjmowaly,
ze pod pojeciem organdéw gmin nalezy rozumie¢ nie tylko organy gminy okreslone w rozdziale
3 us.g., ale rowniez organy jednostek pomocniczych. Wchodza one w zakres pojecia orga-
noéw samorzadu terytorialnego, a nie w zakres pojecia organizacji samorzadowej (wyrok NSA
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226.03.1992 r., SA/Wr 300/92, ,Wspolnota” 1992/33, s. 21). Teza ta jednak wydaje si¢ dyskusyjna.
Mozna zgodzi¢ si¢ z nia, jednak pod warunkiem ustalenia kompetencji wladczych dla tych pod-
miotéw. Z kolei w odniesieniu do dyrektora miejskiego osrodka pomocy spolecznej na gruncie
ustawy o dostepie do informacji publicznej uznano, ze nie nalezy on réwniez do kregu podmio-
tow okreslonych w art. 5 § 2 pkt 6, a zatem nie jest organem w rozumieniu prawa administracyj-
nego, a to prowadzi do wniosku, Ze nie jest réwniez organem wiladzy publicznej, o jakim mowa
wart. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. (zob. wyrok NSA z 25.04.2018 r., I OSK 2373/17, LEX nr 2493499).

Organami samorzadu terytorialnego nie sg organy stowarzyszenia gmin (art. 84 u.s.g.). Funk-
cjonujg one bowiem na podstawie przepisow Prawa o stowarzyszeniach, a zatem moga by¢ za-
liczone do organéw organizacji spofecznych w rozumieniu pkt 5 (zob. wyrok WSA w Warszawie
229.11.2005 r., IV SA/Wa 1840/05, LEX nr 213433).

ROZDZIAL 2
Zasady ogolne

YA (zasada praworzadnoscil

Organy administracji publicznej dzialaja na podstawie przepisow prawa.

I. Charakter i rola zasad ogdélnych postepowania administracyjnego

1. [Definicja zasad ogélnych prawa] W nauce prawa administracyjnego uzywa sie okreslen
»zasady prawa” czy tez ,ogolne zasady prawa’, przy czym pojecia te nie sg jednolicie definiowane
(por. K. Ziemski, Zasady ogélne prawa administracyjnego, Poznan 1989, s. 23 i n.). Przez pojecie
ogolnych zasad prawa rozumie sie w szczegélnosci ,,normy obowiazujacego prawa lub ich logiczne
konsekwencje oceniane jako podstawowe dla danego systemu prawa badz jego czesci” (Z. Kmie-
ciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 35). Normy
powyzsze ocenia sie jako zasadnicze z uwagi na ich miejsce w hierarchicznej strukturze systemu
prawa, stosunek do innych norm, role w konstrukcji prawnej, jak réwniez inne oceny natury spo-
teczno-polityczno-prawnej (por. J. Wréblewski [w:] W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria
panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 399). Zasady prawa stanowig pewng lini¢ przewodnia dla
szczegolnych regulacji prawnych dzialania organéw administracji publicznej, bedac jednoczeénie
wigzaca dyrektywa stosowania tych uregulowan. Wedlug jednej z koncepcji, zwanej poznanska
(por. S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1974, s. 61, 116), zasadami prawa sg rowniez normy wywnioskowane z tekstow prawnych
przy pomocy bardziej zlozonych regul interpretacyjnych oraz normy, ktérych obowiazywanie
nie znajduje bezposrednio uzasadnienia w tekstach prawnych, a jedynie w doktrynie prawniczej
zgodnej co do faktu ich obowigzywania.

2. [Postulaty systemu prawa] Pojecie zasad prawa jest takze faczone z wypracowanymi przez dok-
tryne uogodlnieniami pewnych rozwigzan prawnych lub wzorcami zachowania nieunormowa-
nymi wyraznie przez prawo, lecz uznanymi za wigzace. Na ich okreslenie uzywane jest pojecie
postulatow systemu prawa. Stanowig one reguly o réznorodnym charakterze, ktorym przypi-
suje sie charakter ogdlnych zasad prawa, a ktére tymi zasadami systemu prawa nie s3, gdyz nie
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stanowig norm prawa pozytywnego ani quasi-logicznych konsekwencji tych norm. Miedzy zasa-
dami a postulatami systemu prawa zachodzg istotne réznice. Zasady systemu prawa znajdujg
zastosowanie w procesie stosowania prawa, natomiast postulaty systemu prawa moga wywiera¢
wplyw na decyzje ustawodawcy w procesie jego tworzenia (por. H. Knysiak-Molczyk, Uprawnie-
nia strony w postepowaniu administracyjnym, Krakow 2004, s. 26-27).

. [Funkcje zasad ogolnych postepowania administracyjnego] Zasady ogolne postepowania
administracyjnego pelnig nastepujace funkcje:

1) ujednolicania praktyki stosowania prawa administracyjnego, zaréwno materialnego,
jak i procesowego;

2) sterowania dziataniami podejmowanymi w ramach uznania administracyjnego;

3) petnienia roli dyrektyw interpretacyjnych, szczegdlnie w procesie ujednolicania interpretacji
przepiséw prawa;

4) zapewniania niezbednej elastycznosci dziatan administracji publicznej podejmowanych na
podstawie przepisow prawnych;

5) wypelniania luk w prawie administracyjnym w takim zakresie, w jakim mozna dopuscic sto-
sowanie w tej galezi prawa analogii;

6) wyznaczania kierunku prac legislacyjnych, gdyz rozwigzania przyjmowane w aktach
powszechnie obowigzujacych powinny odpowiadaé tym zasadom oraz stuzy¢ ich realizacji
(por. J.P. Tarno, Zasady ogdlne KPA w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, SPE
1986/36, s. 63-68; R. Kedziora, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 2010, s. 91).

Zdaniem J. Stuzewskiego (Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 43) zasady ogolne
postepowania administracyjnego pelnig trojakg funkcje: reguluja podstawowe zalozenia postepo-
wania, ,okreslajg w sposob generalny wzajemne stosunki miedzy organami administracji a oby-
watelami” i ,dostarczaja wiazacych wskazowek interpretacyjnych, pozwalajacych na bardziej
doglebne zrozumienie sensu unormowan proceduralnych i prawidtowe realizowanie ich w dziatal-
nosci praktycznej”. Natomiast WSA w Warszawie w wyroku z 19.01.2007 r., IT SA/Wa 1911/06, LEX
nr 299577, stwierdzil, Ze ,zasady postepowania administracyjnego stuza ujednolicaniu wyktadni
przepisow proceduralnych, gdyz porzadkuja reguly wykladni poszczegdlnych przepisow k.p.a.,
podporzadkowujac je wedtug jednej okreslonej idei zawartej w zasadzie, moga stuzy¢ wypetnianiu
ewentualnych luk w obrebie k.p.a. oraz wzmacniaja pozycje procesowa strony, gdyz dyrektywy wy-
nikajgce z zasad sg korzystne przede wszystkim dla stron postepowania administracyjnego”

. [Systematyka zasad ogdlnych postepowania administracyjnego] W zasadzie w kazdej procedu-
rze powinny by¢ wyodrebnione zasady obowiazujace w danym rodzaju postgpowania. Nie zawsze
jednak zasady ogdlne prawa sa ujmowane w wyraznie wyodrebnionej, ustawowej regulacji, a nawet
jesli zostaja ujete w ramy przepisow ustawowych, stanowig czesto ogdlne normy, wymagajace dla
ich zastosowania dalszego sprecyzowania (H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia..., s. 27).

W procedurze administracyjnej zasady ogolne zostaly wyraznie wyodrebnione w rozdziale 2 dziatu
I k.p.a., zatytutowanym ,,Zasady ogolne”. Powyzsze zasady s okreslone opisowo, a doktryna nadaje
im pewne nazwy i dokonuje ich systematyzacji, opartej na réznych kryteriach, jednak dokonywane
Kklasyfikacje maja wylacznie walor porzadkujacy, nie mozna z nich natomiast wyprowadza¢ wnio-
skow dotyczacych rangi poszczegdlnych zasad czy tez ich hierarchicznego ukladu (systematyke
zasad ogdlnych postepowania administracyjnego przedstawia m.in. A. Matan [w:] G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 93-95).
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. [Lista zasad ogdlnych postepowania administracyjnego] Lista zasad ogélnych w rozdziale 2
dziatu I k.p.a. stanowi katalog zamkniety, co nie oznacza, ze s3 to jedyne zasady majace zasto-
sowanie w postepowaniu administracyjnym. Obowigzuja w nim bowiem takze zasady prawa
wynikajace z Konstytucji, zasady przyjete w prawie Unii Europejskiej oraz zasady wypracowane
przez doktryne prawa (por. W. Sawczyn [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 94).

. [Rola zasad ogolnych postepowania administracyjnego] Kodeksowe zasady ogélne poste-
powania administracyjnego wykraczaja swojg trescia poza kwestie procesowe, cze$¢ z nich
niewatpliwie znajduje zastosowanie takze w procesie wyktadni i stosowania norm prawa admi-
nistracyjnego materialnego (por. T. Wos, Obowigzek uwzgledniania interesu spotecznego i stusz-
nego interesu obywateli w toku postepowania administracyjnego (art. 7 in fine k.p.a.), KSP 1987/20,
s. 107-113). W wyroku z 4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA 1982/1, poz. 54, NSA stanal na sta-
nowisku, ze ,art. 7 k.p.a. jest nie tylko zasada dotyczaca sposobu prowadzenia postepowania,
lecz w réwnym stopniu wskazowka interpretacyjng prawa materialnego, na co wskazuje zwrot
zobowigzujacy organ «do zalatwienia sprawy» zgodnie z t3 zasadg” (podobnie NSA w wyroku
2 13.06.2000 r., I SA/Ka 2160/98, LEX nr 43969).

Istotna rola zasad ogolnych postepowania administracyjnego polega réwniez na tym, ze wiek-
sz0$¢ z nich ustala obowigzki organéw administracji publicznej oraz zwigzane z nimi na zasadzie
odbicia tzw. refleksowe uprawnienia stron postepowania.

. [Charakter zasad og6lnych postepowania administracyjnego] Zasady ogélne zawarte w Kodek-
sie postepowania administracyjnego majg charakter norm prawnych. Przepisy, ktore je statuuja,
moga by¢ stosowane samodzielnie, jak tez w powigzaniu z innymi przepisami Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. W powotywanym juz wyzej wyroku z 4.06.1982 r., I SA 258/82, ONSA
1982/1, poz. 54, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze ,,zasady ogolne postepowania admi-
nistracyjnego, wyrazone zwlaszcza w art. 7-11 k.p.a., sg integralng czeécia przepisow regulujacych
procedure administracyjng i sa dla organéw administracji wigzace na réwni z innymi przepi-
sami tej procedury” (por. tez wyrok SN z 23.07.1992 r., IIT ARN 40/92, LEX nr 10909, z glosami:
W. Taras, Skutki naruszenia obowigzku informowania strony postgpowania administracyjnego
przez organ prowadzgcy postepowanie. Glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r., IIl ARN 40/92,
PiP 1993/3, s. 110; J. Zimmermann, Obowigzek informowania cigzgcy na organach administra-
cji. Glosa do wyroku SN z dnia 23 lipca 1992 r, III ARN 40/92, PiP 1993/8, s. 116; wyrok WSA
we Wroctawiu z 13.03.2007 r., IT SA/Wr 620/06, LEX nr 516650). Nalezy uznac, ze zasady ogélne
postepowania administracyjnego sa réwnorzedne z pozostatymi przepisami Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, a co za tym idzie - moga by¢ realizowane bezposrednio, bez odnoszenia
sie do konkretyzujacych je przepisow szczegdlnych.

. [Skutki naruszenia zasad ogolnych postepowania administracyjnego] Naruszenie zasad
ogolnych stanowi naruszenie prawa mogace skutkowaé wadliwoécia decyzji administracyjnej
W postaci jej niewaznosci (art. 156 § 1) lub wzruszalnosci (art. 145, 154, 155), jak réwniez odpo-
wiedzialnoscig odszkodowawcza albo dyscyplinarng. Pogwalcenie zasad ogélnych postepowania
ma charakter razacego naruszenia prawa, gdy jest niewatpliwe i oczywiste, gdy nie ma watpli-
wosci, ze zasad tych nie zastosowano w ogole w trakcie prowadzonego postepowania (tak NSA
w wyroku z 10.11.2011 r., I OSK 1974/10, LEX nr 1149278).
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Il. Zasada praworzadnosci

[Zasada praworzadnosci jako zasada konstytucyjna] Zasada praworzadnosci jest nie tylko
zasada ogdlng postepowania administracyjnego, lecz takze zasadg konstytucyjna wynikajaca
z art. 7 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w gra-
nicach prawa’, oraz z art. 2 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ,Rzeczpospolita Polska jest demokra-
tycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej”. Z tresci
powyzszej zasady panstwa prawnego wynika prawo do rzetelnej i sprawiedliwej procedury, gdyz
tylko taka procedura zapewnia realizacje praw i wolnosci obywatelskich. W demokratycznym
panstwie prawa administracja ma prawo do podejmowania tylko takich dziatan, do ktérych
zostala wyraznie upowazniona przepisami prawa, przy czym dziatania te mogg by¢ podejmowane
wylacznie w formie i trybie prawem przewidzianych. W wyroku z 19.10.1993 1., V SA 250/93,
ONSA 1994/2, poz. 84, NSA stwierdzil, ze: ,,1. Prawo do rzetelnej i sprawiedliwej procedury,
ze wzgledu na jego istotne znaczenie w procesie urzeczywistniania praw i wolnoéci obywatel-
skich, miesci si¢ w tresci zasady panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji). 2. W panstwie prawnym
wymagane jest nie tylko zrozumiale, precyzyjne i zgodne z innymi regutami, wynikajacymi
z istoty takiego panstwa, unormowanie procedury, lecz rowniez prawidlowe i $ciste jej stosowa-
nie w praktyce, w szczegolnosci za$ tych jej przepisow, ktore okreslaja uprawnienia procesowe
uczestnikow postepowania” W zwigzku z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej dziatanie
organéw administracji na podstawie i w granicach prawa odnosi si¢ rowniez do prawa unijnego
(por. M. Niedzwiedz, Stosowanie prawa wspolnotowego przez organy administracyjne (wybrane
zagadnienia), ,Casus” 2004/2, s. 6).

[Zasada praworzadnosci a zasada legalnosci] Zasada praworzadnosci zostata wyrazona w art. 6
i 7. Zgodnie z pierwszym z powotanych przepisow organy administracji publicznej dzialaja na
podstawie przepiséw prawa. Artykut 7 in principio stanowi, Ze w toku postepowania organy admi-
nistracji publicznej stojg na strazy praworzadnosci. Organy administracji publicznej majg zatem
obowiazek nie tylko dzialania na podstawie i w granicach prawa, lecz takze czuwania nad tym,
aby zachowania wszystkich uczestnikéw postepowania administracyjnego — we wszystkich sta-
diach postepowania - byly zgodne z prawem. Organy administracji publicznej s3 odpowiedzialne
za naruszenia prawa w toku postepowania administracyjnego bez wzgledu na to, kto dopuscit
sie tego naruszenia. W doktrynie i orzecznictwie zasada praworzadnosci bywa okre$lana takze
jako zasada legalnosci (por. m.in. A. Wrébel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 121;
wyrok WSA w Gdansku z 19.12.2007 r., IT SA/Gd 609/07, LEX nr 342469). Zdaniem M. Stolar-
skiej (Zasada legalnosci oraz zasada praworzgdnosci w polskim prawie administracyjnym - syno-
nimicznos¢ czy odmiennosc?, ,Casus” 2012/1, s. 13-19) ,,z uwagi na zauwazalne réznice pomiedzy
zasadg legalnosci a zasada praworzadnosci w polskim prawie administracyjnym - pojawia si¢
potrzeba dyferencjacji [...] wymienionych pojec’, gdyz ,,zasada legalnoéci zawiera w sobie postu-
lat podejmowania dziatan nie tyle na podstawie calego systemu prawa, ile w oparciu o istniejaca,
wyrazng podstawe prawna, majacg zastosowanie w konkretnym stanie faktycznym. Zasada pra-
worzadnosci za$ generuje po stronie organéw wiadzy publicznej obowigzek dziatania zgodnego
z calym porzadkiem prawnym, tj. z kazdym elementem porzadku prawnego”

[Dziatanie na podstawie przepisow prawa powszechnie obowigzujgcego] Organy administracji
publicznej w procesie podejmowania decyzji maja obowigzek dziatania na podstawie przepiséw
prawa powszechnie obowigzujacego. ,Dzialanie na podstawie prawa obejmuje dwa zasadnicze
elementy, a mianowicie ustalenie przez organ administracji publicznej zdolnosci prawnej do
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prowadzenia postepowania w danej sprawie oraz zastosowanie przepiséw prawa materialnego
i przepisow prawa procesowego przy rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy” (wyrok SA w Szcze-
cinie z 18.02.2013 r,, I ACa 780/12, OSASz 2013/4, s. 40-59; por. tez wyrok WSA w Warsza-
wie z 16.05.2012 ., VI SA/Wa 2371/11, LEX nr 1232729). Z kolei WSA w Rzeszowie w wyroku
2 6.08.2008 r., II SA/Rz 246/08, LEX nr 504789, wskazal, ze dzialanie przez organy administracji
publicznej na podstawie przepiséw prawa oznacza ,dziatanie w oparciu o obowigzujaca norme
prawna, prawidlowe ustalenie znaczenia tej normy, niewadliwe dokonanie subsumcji oraz nie-
wadliwe ustalenie nastepstw prawnych. Dotyczy to zastosowania zardwno normy prawa mate-
rialnego, jak i procesowego” W szczegdlnosci z obowigzujacego przepisu prawa musi wynikaé
podstawa do stosowania decyzji administracyjnej jako formy dzialania organéw administra-
¢ji (por. wyrok NSA z 1.08.2012 r., I OSK 2140/11, LEX nr 1219210; wyrok WSA w Warszawie
215.11.2010 r., I SA/Wa 630/10, LEX nr 750883).

Katalog 7Zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego ma zatem charakter zamkniety. Zgodnie
z art. 87 Konstytucji zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz — na obszarze
dziatania organdw, ktdre je ustanowity — akty prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego moga
przybierac posta¢ aktow wykonawczych, wydawanych na podstawie ustaw lub aktéw porzadko-
wych wydawanych na podstawie generalnego upowaznienia ustawowego (por. tez E. Frankiewicz,
Miejsce niektérych zarzqgdzeni w systemie Zrodel prawa, ,Casus” 2002/4, s. 5).

Organy uprawnione do stanowienia przepisow powszechnie obowigzujacych sg okreslone w Kon-
stytucji, natomiast organy uprawnione do wydawania aktéw prawa miejscowego sg wskazane
w ustawach zwyktych. Do drugiej kategorii podmiotdw zalicza si¢ organy samorzadu terytorial-
nego, wojewodow oraz niektére organy administracji rzadowej niezespolonej, np. dyrektorow
urzedéw morskich, na podstawie art. 47-48 u.o.m.

Zgodnie z art. 93 Konstytucji uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
i ministrow maja charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte
organowi wydajacemu te akty. Zarzadzenia s3 wydawane tylko na podstawie ustawy i nie moga
stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw. Uchwaly
i zarzadzenia podlegaja kontroli co do ich zgodno$ci z powszechnie obowigzujacym prawem
(por. tez wyrok z 2.10.2007 r., I OSK 1412/06, LEX nr 501012, w ktérym NSA przyjal, ze zarza-
dzenie Prezesa Glownego Urzedu Miar wydane na podstawie delegacji ustawowej jest aktem
o charakterze wewnetrznym, a zawarte w nim przepisy nie moga stanowi¢ podstawy prawnej do
wydania decyzji).

W wyroku z 19.07.2012 r., I OSK 685/12, LEX nr 1217373, NSA przyjal, ze ,generalnie wyja-
$nienia, instrukcje i pisma resortowe nie naleza do zZrédel prawa powszechnie obowiazujace-
g0, a zatem nie mogg stanowi¢ podstawy dla wydania decyzji administracyjnej. Nie oznacza to
jednak, iz organ administracji, rozstrzygajac indywidualng sprawe administracyjna, nie mo-
ze w oglle postugiwal sie przy wyktadni przepiséw prawnych budzacych watpliwosci wska-
zoéwkami interpretacyjnymi organdw, zwlaszcza organdw centralnych” (por. tez wyrok WSA
w Kielcach z 22.12.2010 r., II SA/Ke 736/10, LEX nr 783397, oraz wyrok WSA w Szczecinie
z 13.05.2021 r,, IT SA/Sz 140/21, LEX nr 3192420). Z kolei w wyroku z 30.03.2011 r., IT SA/Ke
134/11, LEX nr 1127549, WSA w Kielcach stanat na stanowisku, ze ,,odmowa przyznania osobie
zasitku celowego na pokrycie szkéd powodziowych, dokonana w oparciu o wytyczne Ministra
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Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktére nie sg zrédlem prawa, musi by¢ oceniona jako do-
konana z naruszeniem jednej z podstawowych zasad postepowania administracyjnego, zawartej
wart. 6 k.p.a’.

Podstawa prawng decyzji administracyjnej nie moze by¢ preambula aktu normatywnego, gdyz
nie mozna z niej wyprowadza¢ bezposrednio normy prawnej, a zwlaszcza normy upowazniajacej
organ administracji publicznej do natozenia na strone obowigzku lub przyznania jej uprawnienia
(por. wyrok NSA z 16.10.1984 r., SA/Wr 384/84, ONSA 1984/2, poz. 90).

W postepowaniu administracyjnym nie maja tez zastosowania zasady wspotzycia spolecznego, nie
moga one zatem ,,stanowi¢ podstawy decyzji administracyjnej, nie mogg modyfikowaé przepi-
sow materialnego prawa administracyjnego oraz nie mogg stanowi¢ dyrektywy wykladni przepisow
prawa materialnego stosowanych w trybie postepowania administracyjnego” (wyrok WSA w War-
szawie z 14.02.2013 r., I SA/Wa 2000/12, LEX nr 1312453; por. tez wyrok NSA z 18.05.2011 r., I OSK
124/11, LEX nr 990161; wyrok WSA w Lodzi z 16.10.2008 r., II SA/Ld 229/08, LEX nr 499769).

W katalogu powszechnie obowigzujacego prawa nie mieéci sie Kodeks prawa kanonicznego, ktory
jest ,autonomicznym prawodawstwem Kosciota rzymskokatolickiego” (wyrok NSA z 8.01.2008 r.,
IT GSK 286/07, ,,Casus” 2008/1, s. 1).

Organy administracji maja obowigzek stosowania aktow prawa miejscowego, nawet tych, ktore sa
w oczywisty sposob wadliwe. Nie s natomiast zwigzane ,,przepisami wydanymi bez upowaznie-
nia do ich wydania lub przez inny organ niz wskazany przez ustawodawce, przepisami wydanymi
na podstawie ustaw, ktore zostaly uchylone badz utracity moc obowigzujacg, a takze przepisy nie
ogloszone zgodnie z obowigzujacg procedurg” (M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione
przez samorzqd terytorialny, Sam. Teryt. 2001/11, s. 33).

[Relacja zasady praworzadnosci do innych zasad postepowania administracyjnego] Zasada
praworzadnosci jest podstawowa zasadg ogdlna postepowania administracyjnego, majaca niewat-
pliwie wysoka range (por. M. Stolarska, Zasada..., s. 13). W sytuacjach konfliktu tej zasady z inng
zasadg ogdlng w procesie podejmowania decyzji nalezy przyzna¢ pierwszenstwo zasadzie prawo-
rzadnoéci (por. J. Zimmermann, Obowigzek..., s. 119). W szczegdlno$ci zasada praworzadnosci
ma pierwszenstwo przed zasada dyspozycyjnosci, za czym przemawia tres¢ art. 137. W wyroku
2 10.10.2013 r., 1 OSK 1573/13, LEX nr 1381658, NSA wskazal, ze ,w art. 145 § 1 pkt 1 lit. b p.p.s.a.
chodzi o jakiekolwiek naruszenie przepisu prawa, a jedynym ograniczeniem zastosowania tegoz
przepisu jest to, czy naruszenie okreslonej normy daje, czy nie daje podstawy do wznowienia poste-
powania administracyjnego. Tym samym ustawodawca wskazuje, ze realizacja zasady praworzad-
nosci wyrazonej w art. 7 Konstytucji i art. 6 k.p.a. jest wartoscig wyzsza niz przestrzeganie innej
zasady ogolnej, wyrazonej wart. 16 § 1 k.p.a., czyli zasady trwatosci decyzji administracyjnej”

W orzecznictwie sagdow administracyjnych podkresla si¢ zwigzek zasady praworzadnosci z zasa-
da budzenia zaufania uczestnikow postepowania do wladzy publicznej. W wyroku z 9.04.2021 .,
IT GSK 740/18, LEX nr 3162620, NSA podkreslil, ze z zasady wynikajacej z art. 8 § 1 ,wynika
przede wszystkim wymodg praworzadnego i sprawiedliwego prowadzenia postepowania i roz-
strzygniecia sprawy przez organ administracji publicznej, co jest zasadniczg trescig zasady prawo-
rzadnosci (art. 6 k.p.a.). Tylko postepowanie odpowiadajace takim wymogom i decyzje wydane
w wyniku tak przeprowadzonego postgpowania moga wzbudzaé zaufanie obywateli do organéw
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administracji publicznej, nawet wtedy, gdy decyzje administracyjne nie uwzgledniajg ich zadan.
W celu realizacji tej zasady konieczne jest przede wszystkim $ciste przestrzeganie prawa, zwlasz-
cza w zakresie dokladnego wyjasnienia okolicznosci sprawy, konkretnego ustosunkowania sie do
zadan i twierdzen stron oraz uwzgledniania w decyzji zardwno interesu spolecznego, jak i stusz-
nego interesu obywateli.

[Gwarancje przestrzegania zasady praworzadnosci] Przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego statuuja liczne gwarancje przestrzegania zasady praworzadnosci, o charakterze
zardwno prewencyjnym, jak i represyjnym. Do gwarancji o charakterze prewencyjnym nalezy
w szczegolnosci instytucja udzialu w postepowaniu administracyjnym prokuratora, ktéremu
zgodnie z art. 183 § 1 stuzy prawo udzialu w kazdym stadium postepowania w celu zapewnienia,
aby postepowanie i rozstrzygniecie sprawy byly zgodne z prawem.

Gwarancje o charakterze represyjnym stanowia w szczegolnosci przewidziane w Kodeksie poste-
powania administracyjnego wewnatrzadministracyjne tryby nadzwyczajne weryfikacji decyzji
wadliwych (w sposob kwalifikowany oraz niekwalifikowany). Zgodnie z art. 16 § 2 decyzje ad-
ministracyjne moga by¢ takze zaskarzane do sadu administracyjnego z powodu ich niezgodnosci
z prawem, na zasadach i w trybie okreslonych w odrebnych ustawach. Ustawg okre$lajacg zasady
i tryb zaskarzania decyzji do sagdu administracyjnego jest Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi.

[Zasada praworzadnosci a prawo Unii Europejskiej] Dzialanie organdéw administracji na pod-
stawie przepisow prawa oznacza konieczno$¢ przestrzegania przepisow prawa unijnego (por. wy-
rok WSA w Gdansku z 19.12.2007 r., II SA/Gd 609/07, LEX nr 342469; zob. tez M. Drozdowicz,
P. Golebiewski, A. Wilk-Ilewicz, Glosa do wyroku WSA w Gdarsku z 19.12.2007 r., II SA/Gd
609/07, ZNSA 2010/2, s. 163). Podstawa prawna decyzji nie moga by¢ takie przepisy prawa euro-
pejskiego, ktore nie majg mocy wigzacej (np. Europejski Kodeks Dobrej Administracji, ktory moze
by¢ ,,jedynie traktowany jako akt wytyczajacy pozadane standardy dziatania administracji” — wy-
rok NSA z 27.05.2008 r., I OSK 867/07, LEX nr 471503; por. tez wyrok NSA z 11.10.2007 r.,
IT OSK 1255/07, LEX nr 400453). Organy administracji publicznej nie s wiasciwe do przeprowa-
dzenia oceny prawidtowosci przepiséw prawa Unii Europejskiej. Dotyczy to zaréwno przepisow
prawa pierwotnego, jak i przepisow prawa pochodnego, tj. aktéw prawnych ustanawianych przez
instytucje i organy Unii Europejskiej (por. wyrok TS z 22.10.1987 r., 314/85, Foto-Frost przeciwko
Hauptzollamt Liibeck-Ost, EU:C:1987:452).

[Konsekwencje stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu prawa] Sady, w tym réwniez sady
administracyjne, moga samodzielnie odmoéwi¢ zastosowania przepisu rozporzadzenia, w sto-
sunku do ktorego stwierdzg niezgodno$¢ z norma ustawowa. Uprawnienie to wynika bezposrednio
z art. 178 ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi, ze sedziowie podlegaja tylko Konstytucji i ustawom.
Organy administracji natomiast ,,nie s3 uprawnione do oceny zgodnosci stosowanego przepisu
prawa z przepisami regulujacymi zasady i tryb stanowienia prawa oraz do odmowy zastosowania
przepisu uznanego za niezgodny z aktem normatywnym wyzszego rzedu, takze wtedy, gdy chodzi
o przepis podustawowy” (W. Sawczyn [w:] Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 2017, s. 98;
tak rowniez NSA w wyroku z 21.06.2011 r., 1 OSK 2102/10, LEX nr 1082693; odmienne stanowisko
zajat NSA w wyroku z 17.11.2010 r.,  OSK 107/10, LEX nr 744924, w ktorym stwierdzil, ze ,,organy
administracji publicznej zwigzane sg bezposrednio Konstytucja, a w konsekwencji majg obowigzek
odmowic stosowania przepiséw prawa, ktdre stoja w sprzecznosci z ustawg zasadniczg’).
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16.

Art. 6 Kodeks postepowania administracyjnego

Organy administracji publicznej, przestrzegajac zasady praworzadnosci, nie moga odmawiac sto-
sowania obowigzujacych przepisow, nawet jesli dostrzegajg ich niezgodno$¢ z ustawa lub Konsty-
tucja (tak NSA w wyroku z 26.06.2012 r., IT GSK 802/11, LEX nr 1217119; por. tez wyrok WSA
w Warszawie z 23.06.2020 r., I SA/Wa 733/20, LEX nr 3084934). W przeciwienstwie bowiem do
sadow organy administracji publicznej nie korzystaja z przymiotu niezawistosci (tak NSA w wy-
roku z 13.06.2013 r.,  OSK 15/12, LEX nr 1328347).

Natomiast w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych wskazuje si¢, Ze nie moga stanowi¢ pod-
stawy prawnej wydanego rozstrzygniecia administracyjnego przepisy, ktére z uwagi na swoja
niekonstytucyjnos¢ zostaly zakwestionowane. Niekonstytucyjnos¢ stwierdzona orzeczeniem
Trybunatu Konstytucyjnego istnieje natomiast od momentu wejscia w zycie zakwestionowanych
przepisow (tak WSA w Rzeszowie w wyroku z 7.07.2020 r., IT SA/Rz 370/20, LEX nr 3047694;
por. tez wyrok WSA w Rzeszowie z 7.07.2020 r., II SA/Rz 313/20, LEX nr 3047606).

[Zakres temporalny zasady praworzadnosci] Organ administracji publicznej ma obowiazek sto-
sowania przepiséw prawa materialnego i procesowego obowigzujacych w dacie wydania decy-
zji (por. wyrok WSA w Poznaniu z 6.04.2022 r., IT SA/Po 897/21, LEX nr 3337725). Pézniejsza
zmiana przepisow stanowigcych podstawe rozstrzygniecia administracyjnego nie ma znacze-
nia dla oceny prawidlowosci decyzji wydanej pod rzadami poprzednio obowigzujacej regulacji
(por. wyrok NSA z 8.07.2011 r., I OSK 389/11, LEX nr 1082746).

Zmiana przepisow prawa materialnego w toku postepowania administracyjnego, w okresie po-
miedzy wydaniem decyzji przez organ pierwszej instancji a rozpoznaniem sprawy w poste-
powaniu odwotawczym, zobowigzuje organ drugiej instancji do uwzglednienia nowego stanu
prawnego, jesli przepisy intertemporalne nie stanowig inaczej (por. W. Sawczyn [w:] Kodeks...,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, 2017, s. 99). W wyroku z 21.08.2013 r., IV SA/Po 584/13, LEX
nr 1362408, WSA w Poznaniu stwierdzil, ze: ,,1. Powszechnie przyjmuje sie¢, ze co do zasady sto-
suje sie przepisy materialne obowigzujace w dacie wydania decyzji, o ile ustawodawca nie stanowi
inaczej. Wynika to z ustanowionej w art. 7 Konstytucji, jak rowniez w art. 6 k.p.a., zasady prawo-
rzadnosci. W sytuacji, gdy sam ustawodawca wyraznie nie rozstrzyga w ustawie probleméw in-
tertemporalnych, nie ma jednoznacznej reguly, majacej uniwersalne zastosowanie we wszystkich
przypadkach. Z pewnoscig takg regulg nie moze by¢ automatyczne stosowanie przepiséw nowej
ustawy do standw prawnych (zdarzen) majacych miejsce i zakonczonych przed data wejscia w zy-
cie nowej ustawy [...]. 3. W sytuacjach, kiedy ustawodawca nie wypowiada si¢ wyraznie w kwe-
stii przepisow przejéciowych, nalezy przyjaé, Ze nowa ustawa ma z pewnoscig zastosowanie do
zdarzen prawnych powstatych po jej wejsciu w zycie, jak i do tych, ktore mialy miejsce wezesniej,
ktore jednak trwaja dalej po wejsciu w Zycie nowej ustawy’.

Jako zasade podstawows dla okreslenia skutku zmian proceduralnych, ktérg nalezy wyprowadzi¢
z art. 6, uznaje sie zasade bezposredniego dzialania nowego prawa (por. wyrok WSA w Gliwi-
cach z17.01.2013 r.,, II SA/G1 637/12, LEX nr 1296126).

Zagadnienia intertemporalne w prawie administracyjnym omawia wyczerpujaco M. Kaminski
(zob. M. Kaminski, Prawo...).
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[Zasada prawdy obiektywnej; zasada uwzgledniania interesu spotecznego
i stusznego interesu obywateli]

W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urze-
du lub na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny
interes obywateli.

I. Zasada prawdy obiektywnej (materialnej)

1. [Obowiazki organu zwigzane z realizacja zasady prawdy obiektywnej] Zasada prawdy obiek-
tywnej zostala skonstruowana w art. 7, zgodnie z ktérym w toku postepowania organy admi-
nistracji publicznej z urzedu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie czynnosci niezbedne do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy. Powyzsza zasada ogdlna
odnosi si¢ nie tylko do sposobu prowadzenia postepowania administracyjnego, lecz jest tak-
ze wskazowka interpretacyjng prawa materialnego, gdyz organy administracji publicznej maja
obowigzek uwzgledniania jej przy ,zatatwieniu sprawy” (por. wyroki NSA: z 4.06.1982 r., I SA
258/82, ONSA 1982/1, poz. 54, oraz z 28.11.2012 1.,  OSK 641/12, LEX nr 1291400; wyrok WSA
w Gdansku z 14.09.2011 ., 1 SA/Gd 502/11, LEX nr 898927).

Organ administracji publicznej ma obowigzek zebrania i rozpatrzenia materiatu dowodowego
w taki sposob, aby ustali¢ stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistoscia. Zasada prawdy obiek-
tywnej zostala skonkretyzowana w art. 77 § 1, zgodnie z ktérym ,organ administracji publicznej
jest obowigzany w sposob wyczerpujacy zebrad i rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy”. Natomiast
zgodnie z art. 80 ,,organ administracji publicznej ocenia na podstawie catoksztattu materiatu do-
wodowego, czy dana okolicznos¢ zostala udowodniona”. Biorac pod uwage tre$¢ przytoczonych
wyzej przepisow, nalezy uznaé, ze w postgpowaniu administracyjnym obowigzuje zasada oficjal-
nosci postepowania dowodowego. Okoliczno$¢, w ktorej strona rowniez ma prawo wykazywania
inicjatywy dowodowej, nie zwalnia organu administracji publicznej z obowiazku podejmowania
z urzedu czynnosci zmierzajacych do pelnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia
sprawy. Organ administracji publicznej jest obowigzany z urzedu:

1) ustali¢, jakie okolicznosci faktyczne majg znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy;

2) ustali¢, jakie dowody powinny zosta¢ przeprowadzone w celu ustalenia powyzszych okolicz-
nosci (por. wyrok z 20.09.2012 r., IV SA/Wa 663/12, LEX nr 1347629, w ktérym WSA w War-
szawie stwierdzil, Ze ,,organ administracji jako gospodarz postepowania administracyjnego
okresla zakres postepowania wyjasniajacego oraz dobdr srodkéw dowodowych potrzeb-
nych do nalezytego ustalenia stanu sprawy’, przy czym ,aktywna rola organu administracji
publicznej w procesie poszukiwania i gromadzenia materiatu dowodowego moze przeja-
wiac sie zaréwno podejmowaniem czynnoséci dowodowych z urzedu, a takze gromadzeniem
w aktach sprawy dowodéw wskazanych lub dostarczonych przez strony, jezeli majg one zna-
czenie dla sprawy” - tak WSA we Wroctawiu w wyroku z 15.02.2012 r., IV SA/Wr 711/11,
LEX nr 1139681);

3) przeprowadzi¢ dowody, ktore uznal za niezbedne dla dokonania prawidfowych ustalen
w zakresie stanu faktycznego sprawy;

4) dokona¢ oceny przeprowadzonych dowodow zgodnie z zasadg swobodnej oceny dowoddw
(por. wyrok NSA z23.02.2012 r., IT GSK 118/12, LEX nr 1125454).
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Realizacja przez organ administracji publicznej powyzszych obowiagzkéw nie pozbawia oczywi-
$cie strony prawa do czynnego udzialu w czynnosciach postepowania dowodowego zwiazanych
z realizacja zasady czynnego udzialu strony w postepowaniu. Prawo strony do czynnego udziatu
w kazdym stadium postepowania jest realizowane w szczegolnosci przez prawo do inicjatywy
dowodowej, uksztattowane w art. 78, prawo do brania czynnego udzialu w czynnosciach poste-
powania dowodowego (art. 79), jak réwniez prawo do wypowiedzenia sie co do przeprowadzo-
nych dowodoéw, wynikajace z art. 10 § 11 art. 81. W wyroku z 4.07.2013 r., IT SA/Kr 455/13, LEX
nr 1343018, WSA w Krakowie trafnie przyjal, ze ,,aktywna postawa podczas calego postepowania
wyjasniajacego winna by¢ rozumiana jako obowigzek organu wykorzystania w sprawie wszyst-
kich dowodéw znanych mu z urzedu, poszukiwania innych dowodéw na potwierdzenie okreslo-
nych faktéw z wykorzystaniem dostepnych zrédet dowodowych, a takze dopuszczenia wszystkich
srodkéw dowodowych zglaszanych przez strone lub innych uczestnikow postepowania, o ile maja
one istotne znaczenie dla sprawy” (por. tez wyrok WSA w Warszawie z 27.01.2010 r., I SA/Wa
1433/09, LEX nr 600029).

[Ciezar dowodu w postepowaniu administracyjnym] Z omawiang zasada ogélng wiaze sie
kwestia rozlozenia ci¢zaru dowodu (onus probandi) w postepowaniu administracyjnym. Zasada
prawdy obiektywnej przenosi cigzar dowodu w postepowaniu administracyjnym na organ admi-
nistracji publicznej prowadzacy postepowanie w sprawie. W postepowaniu tym nie znajduje
zastosowania zasada kontradyktoryjnoéci ani zasady inicjatywy i dyspozycji dowodami przez
strony. Organ administracji publicznej ma obowiazek z urzedu ,,zmierza¢ do pelnego wyswie-
tlenia stanu faktycznego sprawy w zakresie potrzebnym do jej zalatwienia i nie jest pod tym
wzgledem zwigzany wnioskami stron” (E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne i sgdo-
woadministracyjne. Wybér orzecznictwa, Torun 1997, s. 45). Organ administracji publicznej ,nie
moze oczekiwad, ze to strona powinna przedstawi¢ wszystkie dowody na poparcie swoich o$wiad-
czen” (wyrok WSA w Lodzi z 6.12.2011 r., IT SA/Ed 937/11, LEX nr 1097229).

Kwestia roztozenia ciezaru dowodu w postepowaniu administracyjnym nie jest jednolicie po-
strzegana w orzecznictwie sadéw administracyjnych. W wyroku z 4.07.2001 r., I SA 301/00,
LEX nr 53964, NSA stwierdzil, ze ,obowigzek zebrania calego materialu dowodowego w po-
stepowaniu administracyjnym oznacza, ze organ administracji publicznej winien z wlasnej
inicjatywy gromadzi¢ w aktach dowody, ktore jego zdaniem bedg konieczne do prawidtowego
rozstrzygniecia sprawy, oraz winien gromadzi¢ w aktach sprawy takze dowody wskazane lub
dostarczone przez strony, jezeli majg one znaczenie dla sprawy” (por. tez wyrok WSA w Olszty-
nie z 6.07.2010 r., IT SA/OI 444/10, LEX nr 674308; wyrok z 25.04.2012 r., IT SA/Gd 53/12, LEX
nr 1164472, w ktéorym WSA w Gdansku stwierdzil, ze ,,to na organach administracji spoczywa
obowigzek wyjasnienia wszelkich okolicznosci sprawy i ustalenia prawdy w sensie materialnym.
Zakres postepowania administracyjnego wyznaczany jest trescig hipotezy normy prawnej moga-
cej by¢ podstawg wydawanej decyzji’; wyrok z 12.05.2011 r., II SA/Kr 1007/10, LEX nr 795666,
w ktorym WSA w Krakowie uznal, ze ,,reguty obowigzujaca w procedurze administracyjnej jest
to, ze ciezar udowodnienia faktéw istotnych dla rozstrzygniecia w sprawie spoczywa na organie
administracyjnym”). Natomiast w wyroku z 11.07.2002 r., I SA/Po 788/00, Biul. Skarb. 2002/6,
poz. 25, NSA przyjal, ze Kodeks postepowania administracyjnego ,,nie reguluje kwestii ci¢zaru
dowodu w postepowaniu. Ogolna regula dowodowa z art. 6 k.c., ktéra znajduje w takim przy-
padku zastosowanie, stanowi, ze ciezar udowodnienia faktu spoczywa na organie lub stronie,
zaleznie od tego, ktory z tych podmiotéw wywodzi z danego faktu skutki prawne. Zasada do-
chodzenia prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a., art. 122 o.p.) nie jest regulatorem ciezaru dowodu’”.
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Z kolei WSA w Warszawie w wyroku z 23.02.2007 r., VI SA/Wa 2219/06, LEX nr 312057, stwier-
dzil, ze ,,obowigzek organu wyjasnienia okolicznosci sprawy nie jest sprzeczny z zasada, Ze ci¢zar
dowodu ostatecznie spoczywa na tym, kto z okreslonego faktu wywodzi dla siebie skutki prawne.
Dopiero zaniechanie przedstawienia przez stron¢ dowodéw, pomimo wezwania przez organ, wy-
tacza mozliwoé¢ skutecznego podnoszenia zarzutu, ze zaskarzona decyzja jest niezgodna z pra-
wem wskutek naruszenia obowigzku organu wyjasnienia okolicznosci sprawy zgodnie z art. 7
i art. 77 k.p.a. Na gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego postepowanie dowodowe
oparte jest bowiem na zasadzie oficjalnosci, a rola organu jest ograniczona tylko do oceny faktow,
ktore przedstawit wnioskodawca” (por. tez wyrok WSA we Wroctawiu z 10.04.2013 r., IV SA/Wr
825/12, LEX nr 1330191). Wydaje sie, Ze najbardziej racjonalne i zgodne z obowiazujacymi regu-
lacjami proceduralnymi jest ostatnie z przedstawionych stanowisk. Co do zasady gospodarzem
postepowania administracyjnego jest organ administracji publicznej, ktéry powinien je prowadzi¢
zgodnie z zasada oficjalnosci, jednak strona ma prawo do czynnego uczestnictwa w postepowa-
niu wyjasniajacym, a w szczegolnosci prawo inicjatywy dowodowej, z ktdrego powinna korzystaé,
cheac unikng¢ negatywnych konsekwencji zwigzanych z poczynionymi przez organ ustaleniami
w zakresie stanu faktycznego sprawy na podstawie znanych organowi srodkéw dowodowych.

Powyzsze stanowisko dobrze ilustruje wyrok z 8.11.2013 r.,, II OSK 1291/12, LEX nr 1421792,
w ktorym NSA stwierdzil, ze ,organ jest wprawdzie zobowigzany do wyczerpujacego zebrania
i rozpatrzenia calego materialu dowodowego, jednakze strona nie jest zwolniona od lojalnego
wspodldzialania w wyjasnianiu okolicznosci faktycznych. Powinna ona bowiem przedstawic
wszystkie informacje niezbedne do ustalenia stanu faktycznego sprawy, jak réwniez udostepnic
dowody znajdujace sie w jej posiadaniu lub ktére tylko ona moze przedstawi¢, potwierdzajace
okoliczno$ci wskazane w uzasadnieniu wniosku wszczynajacego postepowanie. Obowigzki te
w zaden sposob nie wylaczaja wymogu dazenia przez organ administracji do wyja$nienia prawdy
materialnej (art. 71 77 § 1 kp.a.), niemniej jednak oznaczaja, ze skladajacy wniosek powinien
aktywnie wspoldziata¢ z organem w celu ustalenia wszystkich okolicznosci sprawy. W sprawach,
w ktorych strona nie przedstawita, jak tez organ nie znalazl z urzedu dowodéw potwierdzaja-
cych fakty i zdarzenia, z ktérych strona wywodzi dla siebie okreslone (z reguly korzystne) skutki
prawne, przed wydaniem decyzji negatywnej organ administracji powinien zawsze wezwac
strone do uzupelnienia materialu dowodowego poprzez przedstawienie przez nig brakujacych
dowoddw czy tez sprecyzowania dotychczasowych niejasnych czy tez ogdlnikowych wyjasnien”
(por. tez wyrok WSA w Poznaniu z 19.06.2013 r., IV SA/Po 481/13, LEX nr 1333707; wyrok WSA
w Warszawie z 11.07.2012 r.,, VI SA/Wa 232/12, LEX nr 1352665; wyrok WSA w Gliwicach
2 4.10.2011 r., IIT SA/GI 207/11, LEX nr 989756; wyroki NSA: z 27.07.2011 r., II OSK 1560/10,
LEX nr 1083620; z 28.06.2011 r., I GSK 631/10, LEX nr 1083327; z 30.06.2022 r., IIl OSK 5191/21,
LEX nr 3368378).

Z kolei w wyroku z 15.11.2012 r., IT OSK 2598/11, LEX nr 1291977, NSA orzekl, ze w sytuacji,
»gdy strona powoluje si¢ na okolicznosci, z ktorych wynikaja dla niej okreslone, pozytywne skutki
prawne, dopuszczalne jest zobowigzanie jej do udowodnienia tych okolicznosci, ale wylacznie
w sytuacji, gdy organ nie ma mozliwo$ci przeprowadzi¢ niezbednych czynnosci wyjasniajacych
we wlasnym zakresie” (por. tez wyrok NSA z 9.09.2011 r., IT OSK 1700/10, LEX nr 1132113). Na-
lezy zatem uzna¢, ze ,obowigzki organéw administracji publicznej w zakresie przeprowadzenia
dowoddéw z urzedu celem odtworzenia prawdy obiektywnej nie siegajg tak daleko, by zwalnialy
strone ze wspotudziatu w zebraniu materialu dowodowego” (wyrok NSA z 17.02.2011 r., IT GSK
273/10, LEX nr 992347; por. tez wyrok NSA z 7.12.2010 r., II OSK 1677/10, LEX nr 746724).
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W szczegblnosci wowczas, gdy organ administracji publicznej dokonat pewnych ustalen w zakre-
sie stanu faktycznego na podstawie przeprowadzonych dowodoéw, a strona kwestionuje te dowody
i ustalenia, przeciwdowdd moze by¢ przeprowadzony z jej inicjatywy, organ nie ma natomiast
obowigzku poszukiwania dowodéw dla wykazania stusznosci stanowiska strony (por. wyrok NSA
210.12.2009 r., IT OSK 1933/08, LEX nr 582865).

Podzielam stanowisko WSA w Gliwicach, wyrazone w wyroku z 20.05.2022 r., III SA/GI 1369/21,
LEX nr 3363079, ze ,organ nie ma obowiazku prowadzenia postgpowania dtuzej, niz to jest ko-
nieczne dla uzyskania pewnosci co do stanu faktycznego sprawy w zakresie okolicznoéci istotnych
z punktu widzenia jej rozstrzygniecia. W przeciwnym razie nie byloby praktycznie mozliwosci za-
konczenia Zadnego postepowania administracyjnego z obawy, ze jaki§ dowodd zostanie pominiety”

Wydaje sie, ze nie zmienia powyzszych regul i nie eliminuje zasady prawdy obiektywnej zmiana
art. 7 dokonana nowelg z 3.12.2010 r., ktorg do treéci tego przepisu wprowadzono sformutowanie
»2 urzedu lub na wniosek stron”. Powyzsza zmiana zmierzala do zaktywizowania stron i sprawie-
nia, aby ,,nie przerzucaly one catego cigzaru postepowania na organ prowadzacy postepowanie”
(uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, VI kadencja,
druk sejm. nr 2987, s. 1), jednak bez zmiany innych przepiséw — w szczegdlnosci art. 77 § 1 -
nie mozna mowi¢ o radykalnych zmianach w zakresie rozkladu ciezaru dowodu w postepowa-
niu administracyjnym. W wyroku z 28.12.2012 r., VIII SA/Wa 652/12, LEX nr 1330505, WSA
w Warszawie stwierdzit, ze ,,istota kazdego postepowania administracyjnego jest ustalenie rzeczy-
wistego stanu faktycznego w sprawie, zebranie calego materialu dowodowego zgodnie z art. 7, 77
80 k.p.a., co oznacza, ze organ administracji publicznej powinien z wlasnej inicjatywy gromadzi¢
dowody, ktdre jego zdaniem bedg konieczne dla prawidlowego rozstrzygniecia sprawy’.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze od 1.06.2017 r. obowigzuje regulacja art. 81a, ustanawiajaca regute,
iz w pewnej grupie postepowan administracyjnych niedajace si¢ usungé watpliwoséci co do stanu
faktycznego sprawy sa rozstrzygane na korzys¢ strony. Powyzsza zasada dotyczy postepowan, ktd-
rych przedmiotem jest nalozenie na strone obowigzku badz ograniczenie lub odebranie stronie
uprawnienia, z wylgczeniem spraw, w ktdrych: uczestnicza strony o spornych interesach lub wynik
postepowania ma bezpo$redni wptyw na interesy osob trzecich, przepisy odrebne wymagaja od
strony wykazania okreslonych faktow, wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne inte-
resy panstwa, a w szczegolnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego, oraz
spraw osobowych funkcjonariuszy i Zolnierzy zawodowych. Powyzsza regulacje nalezy traktowaé
jako pewnego rodzaju odstepstwo od zasady prawdy obiektywnej. Ma ona charakter wyjatkowy
i nie zwalnia organu od obowigzku wnikliwego prowadzenia postepowania wyjasniajacego.

[Zakres stosowania zasady prawdy obiektywnej] Zasada prawdy obiektywnej ma szeroki zakres.
Powinna by¢ realizowana przez organy administracji publicznej zaréwno pierwszej, jak i drugiej
instancji (por. wyrok WSA w Lublinie z 22.03.2012 r., ITI SA/Lu 769/11, LEX nr 1139314). Organ
odwotawczy nie moze ograniczy¢ sie do analizy akt sprawy, lecz powinien dokona¢ samodziel-
nej oceny kompletnos$ci materialu dowodowego w aspekcie realizacji zasady prawdy obiektywnej
i ewentualnego uzupetnienia materialu dowodowego w ramach wskazanych w art. 136.

Omawiana zasada znajduje zastosowanie takze w postepowaniach, w ktérych organ administra-
cji publicznej wydaje decyzje o charakterze uznaniowym. Wydajac decyzje uznaniows, organ ma
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prawo dokona¢ wyboru rozstrzygnigcia, lecz wybér ten nie jest dowolny, a musi wynika¢ z wszech-
stronnego rozwazenia okolicznosci faktycznych sprawy. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 18.10.2011 r,, IT GSK 1032/10, LEX nr 1070192, stwierdzit, ze ,,reguta wyrazona w art. 7 k.p.a.
ma zastosowanie we wszystkich wypadkach, w ktérych rozstrzygniecie sprawy powierzone zo-
stalo tzw. uznaniu administracyjnemu, co zachodzi wéwczas, gdy norma prawna nie przewiduje
obowiazku okreslonego zachowania si¢ organu, lecz mozliwos¢ wyboru sposobu zalatwienia
sprawy” (por. tez wyroki WSA w Poznaniu: z 13.03.2013 r., IV SA/Po 1198/12, LEX nr 1303162,
oraz z 26.05.2011 r.,, IV SA/Po 390/11, LEX nr 1154850; wyrok WSA w Bydgoszczy z 22.01.2013 .,
IT SA/Bd 1184/12, LEX nr 1351418; wyrok WSA we Wroctawiu z 28.03.2012 r., IV SA/Wr 767/11,
LEX nr 1146157; wyrok WSA w Szczecinie z 9.11.2022 r., IT SA/Sz 308/22, LEX nr 3454100).

[Gwarancje realizacji zasady prawdy obiektywnej] Istotng gwarancja realizacji zasady prawdy
obiektywnej o charakterze prewencyjnym jest instytucja wylaczenia (pracownika, organu admi-
nistracji publicznej, cztonka organu kolegialnego) od zalatwienia sprawy, uregulowana w przepi-
sach art. 24-27. Gwarancjg o charakterze represyjnym jest mozliwo$¢ wznowienia postepowania
administracyjnego zakonczonego ostateczng decyzja, gdy wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe
okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu wydania decyzji, nieznane organowi,
ktéry wydat decyzje (art. 145 § 1 pkt 5).

Il. Zasada uwzgledniania interesu spotecznego
i stusznego interesu obywateli

[Zakres stosowania zasady uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywa-
teli] Z art. 7 in fine wynika, ze organy administracji publicznej majg obowigzek uwzglednia¢ interes
spoleczny i stuszny interes obywateli. Powyzsza zasada ogdlna postepowania administracyjnego
stanowi takze wskazowke interpretacyjna prawa materialnego. Omawiana zasada znajduje zasto-
sowanie przede wszystkim do decyzji podejmowanych w ramach uznania administracyjnego,
gdyz w procesie podejmowania decyzji zwigzanych brak jest mozliwosci ksztattowania przez
organ administracji publicznej rozstrzygniecia, ktérego tres¢ jest determinowana bezwzglednie
wigzgca normg prawa materialnego (por. wyrok WSA w Krakowie z 7.03.2012 r., I SA/Kr 1805/11,
LEX nr 1124102; wyrok WSA w Warszawie z 24.02.2012 r., IT SA/Wa 1704/11, LEX nr 1213338;
wyroki NSA: z18.10.2011 r., IT GSK 1032/10, LEX nr 1070192, oraz z 30.06.2011 r., ] OSK 366/11,
LEX nr 1082738).

Zasada uwzgledniania stusznego interesu obywateli nie moze powodowa¢ naruszenia prawa ma-
terialnego w sprawach, w ktorych ustawodawca wprowadzit instytucje decyzji zwigzanej (por. wy-
rok WSA w Warszawie z 13.07.2011 r., V SA/Wa 746/11, LEX nr 1155433). A. Matan (A. Matan
[w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postgpowanie..., s. 113) wskazuje, ze ,w sprawach, w kto-
rych wprowadzona jest instytucja tzw. decyzji zwigzanej, nie ma podstaw do stosowania tej zasady
ze wzgledu na jednoznaczne zdeterminowanie tresci decyzji wolg ustawodawcy”.

[Definicje pojec] Pojecia interesu spotecznego oraz stusznego interesu obywateli nie zostaly zde-
finiowane ustawowo, majg charakter zwrotéw nieostrych (niedookreslonych), ktérym tre$¢ powi-
nien nada¢ organ administracji publicznej w procesie stosowania norm prawa materialnego.

Interes spoteczny (okreslany w literaturze zamiennie — w pewnym uproszczeniu — rowniez jako
panstwowy lub publiczny) nie moze by¢ traktowany w sposéb abstrakcyjny, w oderwaniu od
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stanu faktycznego konkretnej sprawy administracyjnej, gdyz nie jest pojeciem stalym i jednoli-
tym. Nalezy podzieli¢ poglad, ze ,jest to kategoria zmienna, zaréwno w czasie, jak i rdzna w rdz-
nych obszarach prawa administracyjnego, dodatkowo silnie zabarwiona politycznie” (T. Wos,
Obowigzek..., s. 119). W ramach interesu spolecznego mozemy wyrézni¢ w szczegoélnosci interes
ogodlnonarodowy, interes gminy, powiatu czy innej spotecznosci. Ocena zasadnosci ochrony inte-
resu spolecznego powinna by¢ dokonywana z uwzglednieniem réznorodnych czynnikéw, takich
jak ,,ratio legis aktu prawnego, na tle ktorego zostala wydana decyzja, cele i zadania, jakie ustawo-
dawca pragnal osiagna¢ przez okreslong regulacje, konsekwencje wynikajace z ogdlnych zasad
prawa oraz zasad danej galezi prawa i nawet danego aktu prawnego [...] dla dziatalnosci decyzyj-
nej organu, powszechnie przyjete w doktrynie i orzecznictwie sgdowym oceny, system uznanych
wartosci spolecznych i wreszcie odbior spoteczny danej regulacji prawnej oraz inne. Dopiero po
wszechstronnym rozwazeniu wszystkich tych uwarunkowan mozna prébowac okresli¢, na czym
polega interes spoleczny w odniesieniu do konkretnej sprawy rozstrzygnietej decyzja, i ocenic,
czy organ dokonal prawidlowego wywazenia obu interesow, o ktorych mowa w art. 7 in fine KPA”
(T. Wos, Obowigzek..., s. 119).

Przez pojecie stusznego interesu obywateli nalezy rozumie¢ interes jednostki, nie tylko bedacej
strong postepowania administracyjnego, lecz takze podmiotéw legitymujacych sie tylko intere-
sem faktycznym. Wydaje si¢ jednak, ze powyzsze ujecie podmiotowe omawianej zasady jest zbyt
szerokie, nie mozna go bowiem skorelowa¢ z zasadg, ze legitymacje materialnoprawng w poste-
powaniu administracyjnym majg jedynie podmioty legitymujace si¢ interesem prawnym. Przepis
art. 7, w oderwaniu od innych przepiséw prawa, nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy do na-
bycia przez podmioty niebedace stronami postepowania administracyjnego uprawnien o charak-
terze materialnoprawnym.

Ochronie podlega jedynie kwalifikowany, stuszny interes jednostki, a zatem taki interes, ktory nie
jest sprzeczny ani z prawem, ani z zasadami wspotzycia spolecznego. Ustalenie tresci powyzszego
pojecia in concreto jest niezwykle trudne, a in abstracto wrecz niemozliwe.

[Hierarchia wartosci] Przepis art. 7, wprowadzajacy zasade uwzgledniania z urzedu interesu spo-
tecznego i stusznego interesu obywateli, nie okresla hierarchii tych wartoséci ani zasad rozstrzygania
konfliktéw miedzy nimi. Powyzszg zasade nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze w wypadku sprzecz-
nosci (kolizji) miedzy tymi interesami organ powinien zatatwi¢ sprawe, realizujac w sposob mozli-
wie najpelniejszy oba rodzaje intereséw. Szczegdlnie mocno podkreslit to Sad Najwyzszy w wyroku
2 18.11.1993 r., ITT ARN 49/93, OSNC 1994/9, poz. 181, w ktorym stwierdzil, ze ,w panistwie prawa
nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednosci interesu ogolnego
nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dziatajacy organ ma obo-
wigzek wskaza¢, o jaki interes ogolny (publiczny) chodzi, i udowodni¢, iz on jest na tyle wazny
i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli. Zaréwno
istnienie takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powodujace konieczno$¢ przed-
tozenia w konkretnym wypadku interesu publicznego nad indywidualny podlega¢ muszg zawsze
wnikliwej kontroli instancyjnej i sgdowe;j” (por. tez wyrok NSA z 27.04.2012 r., ] OSK 289/12, LEX
nr 1218866). Nieco inaczej ujat powyzsza kwestic WSA w Warszawie w wyroku z 18.10.2012 r.,
VIII SA/Wa 281/12, LEX nr 1242429, w ktérym przyjal, ze ,,przepis art. 7 k.p.a. eksponuje potrzebe
zalatwienia sprawy z uwzglednieniem stusznego interesu strony az do granic kolizji z interesem
spolecznym”. Z kolei NSA w wyroku z 18.11.2022 r., I OSK 2146/19, LEX nr 3447445, stwierdzit,
ze art. 7 ,statuuje jedna z naczelnych zasad postgpowania administracyjnego, nakazujaca organom

138 Hanna Knysiak-Sudyka



Dzial I Przepisy ogélne Art. 7a

uwzglednia¢, w toczacym sie¢ postepowaniu administracyjnym, interes spoteczny i stuszny interes
obywateli, nie dajac prymatu zadnej z powyzszych wartosci”.

[Zasada rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzys¢ strony]

§ 1. Jezeli przedmiotem postepowania administracyjnego jest nalozenie na stron¢ obowigzku
badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja watpliwosci co
do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢ strony, chyba ze sprzeci-
wiaja si¢ temu sporne interesy stron albo interesy oséb trzecich, na ktére wynik postepowania
ma bezposredni wplyw.
§ 2. Przepisu § 1 nie stosuje sie:

1) jezeli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szcze-

golnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego;
2) w sprawach osobowych funkcjonariuszy oraz zolnierzy zawodowych.

1. [Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego] Komentowany przepis zostal dodany
do Kodeksu postepowania administracyjnego 1.06.2017 r. nowelg z 7.04.2017 r. Statuuje on
zasade ogdlna rozstrzygania watpliwosci co do tresci normy prawnej na korzy$¢ strony - zasade
przyjaznej interpretacji przepisow (okreslong tak — raczej na wyrost - przez ustawodawce w uza-
sadnieniu projektu noweli z 7.04.2017 r., VIII kadencja, druk sejm. nr 1183) jako zasade in dubio
pro libertate, co oznacza ,w razie watpliwosci na rzecz wolnosci (przeciw ograniczeniom)” lub
»w razie watpliwosci na korzy$¢ wolnosci” (na temat zasady in dubio pro libertate por. L. Folak,
Zasada in dubio pro libertate w prawie administracyjnym i orzecznictwie sqdow administracyj-
nych, ,,Internetowy Przeglad Prawniczy TBSP UJ” 2017/4), oraz okresla od niej wyjatki. Powyzsza
zasada znajduje zastosowanie jedynie do tych postepowan administracyjnych, ktorych przedmio-
tem jest nalozenie na strone obowiazku (np. kary administracyjnej) badz ograniczenie lub ode-
branie stronie uprawnienia (np. cofniecie zezwolenia czy koncesji). A contrario powyzsza zasada
nie obowigzuje w postgpowaniach, ktorych przedmiotem jest przyznanie stronie uprawnienia
(w tym réwniez polegajacego na ograniczeniu czy zniesieniu obowigzku; na temat poje¢ upraw-
nienia i obowiazku w konteksécie powyzszej regulacji por. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskow-
ska, Kodeks..., s. 150-151, oraz wyrok NSA z 4.06.2020 r., IT FSK 472/20, LEX nr 3021700).

2. [Geneza zasady przyjaznej interpretacji przepisow] Zasada przyjaznej interpretacji przepisow
byla uznawana za istniejacg zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadéw administracyjnych
juz przed wprowadzeniem do Kodeksu omawianej regulacji. Przykladem powyzszej linii orzecz-
niczej jest wyrok z 11.01.2012 r., IT GSK 1365/10, LEX nr 1124037, w ktérym NSA stwierdzit, Ze:
»Zasada wykladni zgodnej z Konstytucja w doktrynie rozumiana jest jako dyrektywa wyboru,
ktorej trescia jest odrzucenie takich mozliwosci interpretacyjnych przepisow, ktore prowadza do
rezultatéw niezgodnych z zasadami konstytucyjnymi (por. B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa
podatkowego, Torun 2001, s. 166). Co istotne, zasada ta jest w pelni akceptowalna w orzecznic-
twie zaréwno sadow administracyjnych, Sadu Najwyzszego, jak i Trybunalu Konstytucyjnego.
W uchwale z 6.09.1995 r. (W 20/94) TK wyraznie podkredlil, Ze zawsze wtedy, gdy mozliwe jest
takie zinterpretowanie przepisu, aby byl on zgodny z Konstytucja, nalezy z tej mozliwosci sko-
rzystaé, odrzucajgc takie mozliwosci interpretacyjne, ktore prowadza do odczytania przepisu
jako niekonstytucyjnego (technika wykladni zgodnie z Konstytucja)” (por. réwniez orzecze-
nia TK:z18.10.1994 r., K 2/94, OTK 1994/2, poz. 36; 2 7.06.1994 1., K 17/93, OTK 1994/1, poz. 11;
24.10.1995 ., K 8/95, OTK 1995/2, poz. 8).
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Reguly rozstrzygania watpliwosci w zakresie podstaw prawnych, jak tez stanu faktycznego sprawy
na korzys$¢ strony byly wyprowadzane przed dodaniem regulacji art. 7a z zasady budzenia za-
ufania uczestnikow postepowania do wladzy publicznej (art. 8), z ograniczeniami wynikajacymi
zart. 7 (brak sprzecznosci z waznym interesem spolecznym) (por. m.in. wyrok NSA z 8.03.2000 r.,
V SA 1482/99, ONSA 2001/3, poz. 109; R. Kedziora, Kodeks..., s. 79).

Takze w doktrynie prawa administracyjnego dopuszczalno$¢ stosowania zasady in dubio pro li-
bertate nie budzita watpliwosci. Podnoszono, ze mimo iz przepisy prawa administracyjnego sa
bezwzglednie obowigzujace (ius cogens), nie ma przeszkod do jej stosowania. Zdaniem W. Ja-
kimowicza (Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakow 2006, s. 541) w procesach wyklad-
ni w prawie administracyjnym zasada ta powinna mie¢ szerokie zastosowanie, w szczegolnosci
w sytuacjach, gdy organy administracji publicznej maja kompetencje do ingerowania w sposob
realizowania tzw. praw wolnosciowych. Jednoczesnie wskazywano, ze powyzsza zasada nie po-
winna by¢ naduzywana i absolutyzowana - w razie watpliwosci interpretacyjnej, kiedy okoliczno-
$ci sprawy przemawiajg za prymatem dobra wspdlnego czy interesu publicznego, nalezy da¢ im
pierwszenstwo przed interesem indywidualnym (por. Z. Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo
gospodarcze, Warszawa 2015, s. 15).

Komentowany przepis nadat zasadzie przyjaznej interpretacji przepisow, ktéra miesci si¢ w ra-
mach szerzej ujmowanej zasady in dubio pro libertate, w sposdb wyrazny i niebudzacy watpliwosci
range zasady ogolnej postepowania administracyjnego.

[Ratio legis zasady przyjaznej interpretacji przepisow] Ratio legis omawianej zasady ogélnej sta-
nowi zalozenie, ze ,,panstwo nie powinno osiggac korzyséci z wprowadzenia niejasnych przepisow,
mogac stosowac je w taki sposob, ktory bylby najkorzystniejszy z punktu widzenia interesow pan-
stwa. Nalezy zgodzi¢ sie, iz funkcjg art. 7a k.p.a. jest zwigkszenie ochrony praw strony przez ogra-
niczenie negatywnych skutkéw nieprecyzyjnego formutowania przepiséw prawa” (wyrok WSA
w Rzeszowie z 18.01.2018 r., IT SA/Rz 1197/17, LEX nr 2449587). Powyzsze zalozenia przyswie-
caly réwniez ustawodawcy, ktory w uzasadnieniu noweli z 7.04.2017 r. (VIII kadencja, druk sejm.
nr 1183) wskazal, ze celem wprowadzenia komentowanego przepisu jest ograniczenie ryzyka
obcigzenia strony negatywnymi skutkami niejasnosci przepisow. Przepisy, ktorych tres¢ nasuwa
watpliwosci, powinny by¢ interpretowane w taki sposob, zeby stuszny interes obywateli nie doznat
uszczerbku.

[Zakres zastosowania] Zasada przyjaznej interpretacji przepisow jest ograniczona do wyktadni
prawa, czyli ustalenia jego wlasciwej treéci, nie dotyczy natomiast procesu ustalania stanu fak-
tycznego sprawy czy tez subsumpcji. W powyzszym zakresie obowigzujg dotychczasowe reguly,
w szczegolnosci wynikajaca z art. 7 zasada uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego inte-
resu obywateli (por. Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski [w:] Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz dla praktykéw, red. E. Klat-Goérska, A. Mudrecki, Gdansk 2018, s. 38-39, oraz
wyrok WSA w Warszawie z 18.01.2022 r., I SA/Wa 2572/20, LEX nr 3331103). Zasadg rozstrzyga-
nia niedajgcych sie usung¢ watpliwosci co do stanu faktycznego na korzy$¢ strony ustawodawca
wprowadzit natomiast w art. 81a (por. uwagi do tego przepisu).

[Przestanki zastosowania] Przestankg zastosowania omawianej zasady ogolnej jest zaistnienie
watpliwosci co do znaczenia czy tez tresci normy prawnej. A. Wrobel trafnie wskazuje, iz ,wydaje
sie, ze chodzi tu raczej o watpliwosci co do znaczenia przepisu prawnego stanowiacego podstawe
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prawna decyzji [...] niz o watpliwosci co do tresci normy prawnej. W praktyce wyktadni i sto-
sowania prawa administracyjnego watpliwosci organdw administracji publicznej nie dotycza
bowiem «tre$ci normy prawnej», zrekonstruowanej ze stanowigcego podstawe prawna decyzji
przepisu prawa materialnego, lecz raczej znaczenia uzytych w tym przepisie stow, okreslen, zwro-
tow itd” (A. Wrobel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks. .., s. 151).

Ustawodawca nie sprecyzowal, o jakiego rodzaju watpliwosci chodzi, jednak w doktrynie i orzecz-
nictwie juz uksztaltowalo sie stanowisko, ze ,,0 istnieniu watpliwosci co do tresci normy praw-
nej mozna mowi¢ dopiero wowczas, gdy po zastosowaniu réznych metod wyktadni przepisow,
z uwzglednieniem pierwszenstwa wykladni jezykowej, tre§¢ normy prawa nadal budzi watpliwosci”
(tak WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 25.01.2018 r., I SA/Go 441/17, LEX nr 2444242;
por. tez Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski [w:] Kodeks..., red. E. Klat-Gérska, A. Mudrecki, s. 39).
W doktrynie wyrazono poglad, ze ,zasada przyjaznej interpretacji przepiséw moze by¢ stosowana
dopiero na ostatnim etapie procesu wykladni, czyli pelni ona role uzupelniajaca w stosunku do
podstawowych regul wyktadni przepisow. Jej zastosowanie wchodzi bowiem w gre dopiero wow-
czas, gdy zastosowanie innych zasad wykladni nie daje jednoznacznego wyniku” (J. Smarz, Zasada
in dubio pro libertate w przepisach Kodeksu postgpowania administracyjnego, St. Praw. 2017/4, s. 57).
Poglad ten nalezy podzieli¢, gdyz zasada przyjaznej interpretacji przepiséw aktualizuje sie dopiero
wowczas, gdy organ prowadzacy postepowanie dojdzie do wniosku, ze w sprawie pozostaja wat-
pliwosci co do tresci normy prawnej. Powyzsze bedzie mialo miejsce w sytuacji, gdy istnieje wiecej
niz jeden wynik wykladni przepisow, a nadto woéwczas, gdy kilka wynikéw wykladni mozna uzna¢
za prawidiowe. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych sytuacje taka okresla sie jako ,pat in-
terpretacyjny” (por. wyrok NSA z 23.02.2021 r., III OSK 3286/21, OSP 2021/7-8, poz. 64; por. tez
wyrok WSA w Warszawie z 12.03.2020 r., IV SA/Wa 2965/19, LEX nr 3085347).

»Przez «korzy$c¢ strony» nalezy rozumiec¢ optymalne dla niej rozwigzanie prawne spo$rod tych, ktore
zarysowaly sie w trakcie wyktadni przepisu. O tym, ktéry wynik wyktadni jest korzystny (a w razie
kilku potencjalnie odpowiadajacych interesom strony sposobéw interpretacji przepiséw — najbar-
dziej korzystny), powinno decydowac stanowisko strony, wynikajace z tresci jej zadania lub wska-
zane w toku postepowania, nie za$ dowolna ocena organu. Ocena organu moze doprowadzi¢ do
kilku mozliwych rezultatéw interpretacyjnych, dajac organowi mozliwo$¢ uznania réznych rezulta-
tow za prawidlowe wedlug wlasnego uznania, jednak w $wietle przepisu art. 7a § 1 k.p.a. organ po-
winien uzna¢ za jedynie stuszny ten rezultat, ktory da najkorzystniejsze dla strony rozstrzygniecie”
(tak WSA w Olsztynie w wyroku z 21.03.2019 r., I SA/O1 163/19, LEX nr 2641415).

[Wyjatki od zasady przyjaznej interpretacji przepisow - kolizja intereséw] Omawiana zasada
ogdlna nie jest zasadg obowigzujaca bezwzglednie, gdyz zaréwno w § 1, jak i w § 2 komento-
wanego przepisu zostaly przewidziane od niej wyjatki. Rozstrzyganiu watpliwosci prawnych na
korzys¢ strony ,,sprzeciwiaja si¢” sporne interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktére wynik
postepowania ma bezposredni wplyw. Powyzsze ograniczenie jest uzasadnione, gdyz rozstrzy-
gniecie watpliwosci na korzys¢ tylko jednego z podmiotdw, ktorych interesy sa sporne, stanowi-
toby nieuzasadnione naruszenie zasady réwnosci, obecnie wyraznie sformutowanej w art. 8 § 1.
Wydaje sig, ze wylaczenie obowigzywania omawianej zasady jest uzasadnione kolizjg nie tylko
interesow prawnych, lecz takze faktycznych, gdyz ustawodawca nie dokonat ograniczenia zawe-
zajacego rodzaj interesu chronionego do interesu prawnego. Nie mozna wykluczy¢, ze wynik
postepowania bedzie bezposrednio oddzialywal wlasnie na interes faktyczny (tak rowniez Z. Nie-
wiadomski, K. Jaroszynski [w:] Kodeks..., red. E. Klat-Goérska, A. Mudrecki, s. 41-42).
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. [Wyjatki od zasady przyjaznej interpretacji przepisdbw - wazny interes publiczny] Zasada
rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzy$¢ strony nie znajduje zastosowania w sytuacji, gdy
wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa, a w szczegélnosci jego bez-
pieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego. Pojecia waznego interesu publicznego oraz
istotnych interesow panstwa naleza do poje¢ niedookreslonych, nieostrych, ktorych tres¢ jest
zmienna. Interes publiczny jako pojecie niedookreslone moze zatem przybiera¢ na gruncie kon-
kretnych spraw administracyjnych rozne znaczenia (por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
216.07.2015 1., 1 SA/Go 270/15, LEX nr 1936931). Tres¢ temu pojeciu nadaje organ orzekajacy, bio-
rac pod uwage specyfike rozstrzyganej sprawy administracyjnej (por. wyrok NSA z 22.09.2016 r.,
1 OSK 809/15, LEX nr 2118794).

W orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjmuje sig, ze .interes publiczny to dyrektywa poste-
powania nakazujgca mie¢ na uwadze respektowanie wartosci wspolnych dla calego spoleczenistwa
lub danej spotecznosci lokalnej, takich jak: sprawiedliwo$¢, bezpieczenstwo, zaufanie obywatela do
organow wladzy publicznej” (wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 16.07.2015 r., I SA/Go
270/15, LEX nr 1936931).

Organ administracji, ktory uznaje, ze zachodzi przestanka wylaczenia stosowania zasady roz-
strzygania watpliwosci co do tresci normy prawnej na korzys¢ strony, nie moze odwota¢ si¢ do
abstrakcyjnie ujetego interesu publicznego. Wywazenie intereséw strony i interesu publicznego
musi znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji. Organ administracji ma obowigzek wska-
zaé, o jaki interes publiczny chodzi, i wykazac, ze jest on na tyle istotny, iz bezwzglednie wymaga
ograniczenia interesu strony (por. uzasadnienie, VIII kadencja, druk sejm. nr 1183).

Podzielam obawy, ze tak sformulowany wyjatek od zasady przyjaznej interpretacji przepisow
moze prowadzi¢ do zgota odmiennych skutkéw niz zamierzone. Z. Niewiadomski i K. Jaroszyn-
ski trafnie podnosza, ze ,,dopoki zasada in dubio pro libertate byta postulatem doktryny i orzecz-
nictwa, dopoty nie doznawala ona tak znaczacych ograniczen i mogta stuzy¢ ochronie jednostki
w z gory nieokreslonym zakresie spraw. W obecnym stanie prawnym organy administracji moga
korzystaé z art. 7a § 2 pkt 1 k.p.a., by uzasadni¢ pominiecie tej zasady i dokonanie interpretacji na
niekorzys¢ strony w szerokim zakresie spraw administracyjnych” (Z. Niewiadomski, K. Jaroszyn-
ski [w:] Kodeks..., red. E. Klat-Gorska, A. Mudrecki, s. 42). Podstawowym problemem jest rozr6z-
nienie waznego interesu publicznego i zwyklego interesu publicznego. Niewatpliwie wylaczenie
stosowania zasady przyjaznej interpretacji przepisow wynikajace z art. 7a § 2 pkt 1 ma charakter
wyjatku od reguly i jako takie musi by¢ interpretowane za pomocg wykladni zawezajacej.

[Wyjatki od zasady przyjaznej interpretacji przepiséw - sprawy osobowe funkcjonariuszy
oraz zolnierzy zawodowych] Kolejny wyjatek od omawianej zasady, dotyczacy spraw osobo-
wych funkcjonariuszy oraz zotnierzy zawodowych, ustawodawca usprawiedliwia ,,koniecznoscia
zapewnienia sprawnego realizowania przez wlasciwe stuzby przewidzianych dla nich zadan” (uza-
sadnienie, VIII kadencja, druk sejm. nr 1183, s. 13).

Pojecia spraw osobowych oraz funkcjonariuszy nie zostalty w Kodeksie zdefiniowane. Z przyczyn
wyzej wskazanych powinny by¢ one jednak interpretowane scisle. Pojecie funkcjonariusza wyste-
puje w art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy z 7.05.1999 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
Policji, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Celno-Skarbowej, Stuzby Ochrony Pan-
stwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Wieziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,

142 Hanna Knysiak-Sudyka



Dzial I Przepisy ogélne Art. 7b

Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Central-
nego Biura Antykorupcyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2349), zgodnie z ktérym przez funkcjona-
riusza nalezy rozumie¢: policjanta, funkcjonariusza Strazy Granicznej, funkcjonariusza Strazy
Marszatkowskiej, funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej, funkcjonariusza Stuzby Ochrony
Panstwa, strazaka Panistwowej Strazy Pozarnej, funkcjonariusza Stuzby Wigziennej, funkcjona-
riusza Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojsko-
wego, Stuzby Wywiadu Wojskowego oraz Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

Funkcjonariuszem w rozumieniu komentowanego art. 7a jest takze funkcjonariusz publiczny.
Pojeciem funkcjonariusza publicznego ustawodawca postuguje sie w wielu regulacjach praw-
nych, nie tylko z dziedziny prawa administracyjnego, lecz takze karnego, cywilnego czy tez prawa
pracy. Regulacje te majg jednak inny cel i kontekst normatywny, nie moga zatem stuzy¢ wprost
do ustalenia zakresu pojecia funkcjonariusza w odniesieniu do omawianej regulacji kodeksowej
(por. A. Wrébel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 156-157).

Nalezy réwniez mie¢ na uwadze, ze ustawodawca nie jest konsekwentny i postuguje si¢ nie tylko
pojeciem funkcjonariusza czy funkcjonariusza publicznego, lecz réwniez innymi, pokrewnymi po-
jeciami, np. osoba pelnigca funkcje publiczne, urzednik panstwowy, funkcjonariusz Stuzby Wie-
ziennej.

Niewatpliwie zakresem pojecia funkcjonariusza sg objete wylacznie podmioty bedace funkcjonariu-
szami wykonujacymi wladze publiczng lub bezposrednio powigzane z wykonywaniem tejze wladzy,
a nie funkcjonariusze w potocznym rozumieniu tego stowa, czyli osoby, ktére nie majg statusu pu-
blicznoprawnego (tak rowniez A. Wrobel [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks. ., s. 157).

Pod pojeciem sprawy osobowej funkcjonariusza nalezy rozumie¢ sprawy administracyjne ,,zwig-
zane ze szczegolnym rodzajem pracownikéw zatrudnionych przez panstwo, ktorych praca stanowi
rodzaj stuzby” (Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski [w:] Kodeks..., red. E. Klat-Gorska, A. Mudrecki,
s.43). Aby dokona¢ ustalenia, czy konkretna sprawa nalezy do zakresu spraw osobowych funkcjo-
nariuszy, nalezy przeanalizowac stosowne przepisy prawa materialnego regulujace status osobowy
funkcjonariusza w powigzaniu z przepisami okreslajacymi kompetencje organéw administracji
do konkretyzowania tegoz statusu w formie decyzji administracyjnej.

Sprawami osobowymi Zolnierzy zawodowych sg sprawy osobowe rozstrzygane w drodze decyzji
administracyjnych na podstawie przepisow ustawy o obronie Ojczyzny.

9. [Ograniczenia zasady przyjaznej interpretacji przepiséw w regulacjach szczegélnych] Oma-
wiana zasada ogélna nie ma zastosowania do postepowan sprawdzajacych, kontrolnych poste-
powan sprawdzajacych oraz postepowan bezpieczenstwa przemystowego, o ktérych mowa
w ustawie o ochronie informacji niejawnych, zgodnie z art. 3 tej ustawy.

[Wspotdziatanie organéw administracji publicznej]

W toku postepowania organy administracji publicznej wspéldzialaja ze soba w zakresie nie-
zbednym do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, majac na wzgle-
dzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli oraz sprawno$¢ postepowania, przy pomocy
srodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozonosci sprawy.
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. [Charakter zasady wspoldzialania organdw] Zasada wspotdziatania organéw administra-
cji publicznej dla dobra postepowania zostala wprowadzona do Kodeksu 1.06.2017 r. nowelg
2 7.04.2017 r. Zasada ta stanowi konkretyzacje konstytucyjnej zasady wspoldziatania wladz pu-
blicznych i ma charakter nadrzedny i uniwersalny (por. W. Brzozowski, Wspétdziatanie wiadz
publicznych, PiP 2010/2, s. 3). Zasada wspoéldziatania organéw administracji dla dobra poste-
powania jest znana m.in. finskiemu kodeksowi postepowania administracyjnego z 2003 r. (Ad-
ministrative Procedure Act, http://www.finlex fi/en/laki/kaannokset/2003/en20030434, dostep:
15.07.2023 r.).

. [Zakres zastosowania zasady wspoldzialania organow] Wspoéldzialanie jako instytucja proce-
sowa bylo do 1.06.2017 r. uregulowane jedynie w art. 106. Nowelizacja wprowadzita w tym zakre-
sie istotne zmiany, podnoszac w komentowanym przepisie wspotdziatanie organéw administracji
publicznej do rangi jednej z zasad ogélnych procedury administracyjnej (por. wyrok WSA w War-
szawie z 6.02.2020 r., IT SA/Wa 1590/19, LEX nr 3010367). Nadto uzupelniono istniejacg regula-
cje 0 mozliwo$¢ zaskarzania przewleklosci czy bezczynnosci organu wspotdzialajacego (art. 106
§ 6) oraz wprowadzono mozliwo$¢ organizacji wspdlnego posiedzenia w trybie wspotdziatania
(art. 106a). Ustawodawca, wyjasniajac ratio legis art. 7b, wskazal, ze ,w przypadkach, w ktorych
zalatwienie sprawy wymaga wspoéldzialania kilku organow (zwlaszcza w sytuacjach, o ktérych
mowa w art. 106 k.p.a.), wlasciwe organy powinny dazy¢ do jak najefektywniejszej wspotpracy,
majac na wzgledzie interes spoleczny, stuszny interes obywateli oraz sprawno$¢ postepowania’
Majac to na wzgledzie, zdaniem ustawodawcy, ,w ramach wspotdziatania organy powinny dazy¢
do ograniczania nadmiernego formalizmu w relacjach miedzy organami z korzyscia dla efektyw-
nosci wspdlpracy i sprawnosci postepowania’. Zasada wspoéldziatania organéw administracji dla
dobra postepowania ma by¢ w zalozeniu ustawodawcy ,,czynnikiem dyscyplinujgcym podmioty
zaangazowane w zalatwienie sprawy oraz dyrektywa interpretacyjng w toku stosowania takich
przepisow, jak art. 52 lub art. 106 i art. 106a” (uzasadnienie, VIII kadencja, druk sejm. nr 1183,
s. 16-17).

Zgadzam sie ze stanowiskiem, ze znaczenia komentowanego przepisu nalezy upatrywac przede
wszystkim w tym, ze ,,moze on stanowi¢ impuls dla organéw administracji publicznej do otwo-
rzenia si¢ na wspdlprace z innymi organami administracji publicznej’, gdyz ,zalozona przez
ustawodawce zmiana sposobu dzialania organéw administracji faczy si¢ z kulturg administracji
i ma w duzej mierze wymiar psychologiczny i spoteczny [...]. Podkreslenie znaczenia sprawnego
wspoldzialania w KPA powinno otwiera¢ poszczegolne organy administracji publicznej bardziej
na wspOlprace i wzmacnia¢ poczucie przynalezenia do jednego aparatu administracyjnego, ktory
wspdlnie zarzadza sprawami administracyjnymi” (M. Blachucki, Wspétdziatanie organéw admi-
nistracji publicznej na szczeblu krajowym i europejskim w Swietle nowelizacji kpa, ,,Radca Prawny.
Zeszyty naukowe” 2017/2, s. 42).

Nie podzielam natomiast pogladu M. Blachuckiego (M. Blachucki, Wspétdziatanie. .., s. 41-43),
ze omawiana zasada nie bedzie szerzej oddzialywa¢ na procedure administracyjng, gdyz wigze
ona organy jedynie w toku wspotdziatania, a - co niewatpliwie jest prawda — ,w przepisach prawa
administracyjnego brak jest normy, ktéra nakazywataby wspotprace wszystkich organéw admi-
nistracji publicznej z innymi organami administracji” (M. Blachucki, Wspotdziatanie..., s. 42).
W mojej ocenie obowigzek wspdtdziatania wynikajacy z komentowanego przepisu nie jest ogra-
niczony do sytuacji, w ktorych przepisy szczegolne przewidujg wspotdzialanie organdw, ktorego
zasady i tryb reguluje art. 106. Podzielam poglad, ze ,,obowiazek wspoldziatania aktualizuje sie
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w toku postepowania, tj. od wszczecia postepowania do jego zakonczenia, na kazdym etapie po-
stepowania i we wszystkich jego rodzajach” (A. Wrébel [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Kodeks. ..,
s. 158; podobne stanowisko zob. Z. Niewiadomski, K. Jaroszynski [w:] Kodeks..., red. E. Klat-Gor-
ska, A. Mudrecki, s. 44; E Elzanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 111). Zgodnie z omawianym przepisem or-
gany administracji s3 obowigzane do wspotdzialania ze sobg w zakresie niezbednym do dokfad-
nego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy. Omawiana zasada ogélna znajduje zatem
zastosowanie w sytuacjach, gdy w celu wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy organ
powinien podja¢ wspdlprace z innymi organami administracji publicznej, co do ktorych istnieje
przypuszczenie, ze dysponuja danymi lub informacjami, ktére moga przyczynic sie do wyjasnie-
nia stanu faktycznego lub prawnego sprawy (tak réwniez NSA w wyroku z 10.11.2021 r., ITI FSK
4168/21, LEX nr 3294685).

3. [Srodki wspélpracy] Rodzaj $rodkéw uzywanych w ramach wspolpracy musi zostaé okreslony
kazdorazowo na potrzeby konkretnego postepowania. Z uwagi na réznorodnos¢ spraw admini-
stracyjnych nie jest mozliwe skonstruowanie w tym zakresie generalnych regul postepowania.
Przepis wskazuje jedynie, ze srodki stuzace realizacji zasady wspétdziatania organéw administra-
cji publicznej dla dobra postepowania powinny by¢ adekwatne do charakteru, okolicznosci i stop-
nia ztozonosci sprawy. W ramach wspoétdzialania organy powinny przekazywac posiadane przez
siebie informacje. Wskazana zasada powinna by¢ rozumiana mozliwie szeroko, stosowanie tej
reguly nie moze jednak oznacza¢, ze organ prowadzacy postepowanie bedzie korzystal z pomocy
innych organéw w sposdb nieograniczony. Obowigzek wspoéldziatania jest realizowany przede
wszystkim w ramach instytucji przewidzianych w przepisach szczegélnych: art. 106, art. 106a,
art. 52, art. 136 § 1 kp.a.

4. [Relacja zasady wspdldzialania do innych zasad ogoélnych postepowania administracyjnego]
Omawiana zasada ogdlna powinna by¢ interpretowana z uwzglednieniem innych zasad ogdélnych
postepowania administracyjnego, w szczegolnosci — co wyraznie wynika z brzmienia komen-
towanego przepisu - zasady uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu obywateli
(por. uwagi do art. 7), jak tez zasad wynikajacych z art. 8 i 12.

m [Zasada zaufania do wtadzy publicznej; utrwalone praktyki rozstrzygania
spraw]

§ 1. Organy administracji publicznej prowadza postepowanie w sposéb budzacy zaufanie
jego uczestnikow do wladzy publicznej, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci, bezstronno-
$ci i rownego traktowania.

§ 2. Organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalo-
nej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym.

1. [Konstytucyjny kontekst zasady budzenia zaufania uczestnikdw postepowania administra-
cyjnego do wladzy publicznej] Zgodnie z § 1 komentowanego przepisu organy administra-
cji publicznej prowadza postepowanie w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wiadzy
publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania. Uzyte
w Konstytucji okreslenie ,wladze publiczne” odnosi si¢ w istocie do wszystkich organéw pan-
stwa, ktore wykonujg zadania publiczne. Zasada zaufania, takze w aspekcie procesowym, jest
zasadniczym elementem zasady demokratycznego panstwa prawa, majacej swoje umocowanie
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w art. 2 Konstytucji. Termin ,zaufanie’, uzyty w komentowanym przepisie, oznacza przy tym
»jedynie sytuacje polegania na organie administracji, a nie zaufania do niego” (M. Wojciechow-
ski, Zaufanie instytucjonalne w kontekscie ustawowej zasady zaufania jednostki do paristwa, RPEIS
2012/2, s. 13). Komentowany przepis ,,nie wymaga od organu, by zaspokajat takie stany obywa-
teli, jak poczucie satysfakcji i sprawiedliwosci” (wyrok NSA z 8.06.2011 r., I OSK 410/11, LEX
nr 1082753).

Na konstytucyjny kontekst zasady zaufania wskazuje A. Wrobel (A. Wrébel [w:] A. Wrébel,
M. Jaskowska, Kodeks..., s. 163-164), podkreslajac, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego wskazano na szczegolowe elementy powyzszej zasady, takie jak ochrona praw stusznie
nabytych i niedzialanie prawa wstecz czy tez zaufanie obywatela do interpretacji sgdowej (por. po-
wolane tamze orzeczenia TK).

. [Charakter zasady budzenia zaufania] R. Galeski (Wplyw zachowan korupcyjnych na prawi-
dlowos¢ aktu administracyjnego, Sam. Teryt. 2000/7-8, s. 86) wskazuje, ze ,charakter art. 8 nie
ogranicza si¢ wylacznie do waloru dyrektywy interpretacyjnej. Zasada ogolna w nim wyrazona
jest jedng z kilku podstawowych zasad postepowania administracyjnego” Powyzsza zasada nie
moze by¢ rozumiana wylacznie jako postulat okreslonego zachowania organdéw administracji
publicznej, lecz stanowi obowiazujacg norme prawa, z ktorej wynikajg konkretne dyrektywy wia-
z3ce organy administracji publicznej w toku podejmowanych przez nie czynnosci procesowych
(por. wyrok WSA w Poznaniu z 10.10.2013 1., IV SA/Po 264/13, LEX nr 1382947), cho¢ nie jest
mozliwe opracowanie wyczerpujacego katalogu zachowan, ktore stuza budzeniu zaufania uczest-
nikéw postepowania do wladzy publicznej. Zasade te fatwiej jest ujmowac od strony negatyw-
nej, tj. przez wskazanie zachowan, ktére stanowig jej zaprzeczenie (por. Z. Kmieciak, Ochrona
zaufania w prawie administracyjnym. Ustalenia teoretyczne i doswiadczenia praktyki, Sam. Teryt.
1997/11, s. 33-34). Generalnie mozna stwierdzi¢, ze budzace zaufanie dziatania organéw admini-
stracji publicznej powinny ,spelnia¢ postulat przewidywalnosci i pewnoéci, a ponadto opierac sie
na przejrzystych i czytelnych zasadach” (R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, War-
szawa 2017, s. 101). Zgodnie z art. 8 ,,organ administracji publicznej ma dziata¢ w taki sposdb, by
tak pojedyncze jego dziatania, jak i wszelkie dzialania tworzace ciag aktywnosci skladajacej si¢ na
postepowanie administracyjne spotkaly si¢ ze swoistg akceptacja i postuchem spotecznym, a tym
samym, by ogolna percepcja tych zachowan w oczach spoteczenstwa miata pozytywny wymiar.
Wylacznie bowiem w takiej sytuacji dziatalnos¢ administracji publicznej spotka sie z postuchem
spolecznym, a tym samym, znajdzie ona silne oparcie w spoleczenstwie, co przelozy sie na efek-
tywno$¢ jej funkcjonowania. O sile i skutecznosci dziatania administracji publicznej decyduje
bowiem zaufanie, jakim administracja cieszy si¢ w spoteczenstwie” (P. Wajda, Zasada ogélna
poglebiania zaufania obywateli do organdw Panstwa jako mechanizm zabezpieczajgcy efektywnos¢
obrotu gospodarczego, PUG 2010/9, s. 20-29).

. [Gwarancje realizacji zasady budzenia zaufania] Gwarancje prewencyjne realizacji omawianej
zasady sg bardzo liczne i mozna je wyprowadza¢ z roznych przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego. W szczegdlnosci realizacja powyzszej zasady jest Scisle zwigzana z realizacja
innych zasad ogolnych postepowania administracyjnego: prawdy obiektywnej, uwzgledniania
interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli, czynnego udziatu strony w postepowaniu,
informowania, przekonywania, szybkosci postepowania (por. wyrok z 12.05.2010 r., IT SAB/Gd
7/10, LEX nr 668021, w ktorym WSA w Gdansku stwierdzil, Ze obowigzek zalatwiania spraw
bez zbednej zwloki pozostaje w bezposrednim zwigzku z dyrektywami zawartymi w art. 7 i 8).
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W wyroku z 26.09.2012 r., I OSK 1094/11, LEX nr 1418157, NSA stwierdzil, ze ,,zasada zaufa-
nia [...] uznawana jest za klamre, ktdra spina catos¢ ogolnych zasad postepowania. Jest to zasada
najszersza pod wzgledem zakresu. Mozna w niej pomieéci¢ bogaty katalog zasad ogdlnych. Nie-
watpliwie bowiem poglebianiu zaufania obywateli do organéw panstwa stuzy podejmowanie
wszelkich dziatan niezbednych do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego, uwzglednianie
interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli, udzielanie nalezytej i wyczerpujacej infor-
macji, zapewnienie stronom czynnego udzialu na kazdym etapie postepowania, wyjasnianie
zasadnosci przestanek, ktorymi organ kieruje si¢ przy zalatwianiu sprawy, czy szybkos¢ poste-
powania organu” (podobnie WSA w Warszawie w wyroku z 8.12.2010 r., VIII SA/Wa 640/10,
LEX nr 760393; S. Rozmaryn, O zasadach ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego, PiP
1961/12, 5. 903). K. Ziemski (Zasady..., s. 43-44) podkresla, ze ,,praktycznie wszystkie pozostale
zasady ogolne KPA majg, chocby posrednio, charakter instrumentalny” w stosunku do omawia-
nej zasady.

Instytucja gwarantujaca realizacje powyzszej zasady jest w szczegolnosci instytucja wylaczenia
pracownika, organu i czlonka organu kolegialnego, majaca zapewnia¢ obiektywizm w rozpo-
znawaniu spraw administracyjnych (por. W. Chroscielewski, Jednostka samorzgdu terytorialnego
jako strona postepowania administracyjnego prowadzonego przez jej organ, PiP 2003/4, s. 43; wy-
rok WSA w Poznaniu z 22.03.2012 r., IV SA/Po 1222/11, LEX nr 1139603).

Donioslg role w kontekscie realizacji omawiane]j zasady ogdlnej pelni takze uzasadnienie decy-
zji administracyjnej, ktére nie moze by¢ sformutowane ogélnikowo. Funkecja uzasadnienia jest
przekonanie strony, ze jej stanowisko zostalo powaznie wzigte pod uwage, a jezeli zapadlo inne
rozstrzygniecie, stwierdzenie, ze przyczyng tego sg istotne powody (por. np. wyrok WSA w Po-
znaniu z 2.02.2012 r., IT SA/Po 721/11, LEX nr 1109030; wyrok WSA w Warszawie z 6.10.2009 r.,
VI SA/Wa 1379/09, LEX nr 574299). Nie moze spelni¢ wymagan wynikajacych z art. 8 organ ad-
ministracji publicznej, ktéry nie ustosunkowuje si¢ do twierdzen strony uwazanych przez nia za
istotne dla sposobu zalatwienia sprawy. Szczegolnie istotne w kontekscie zasady budzenia zaufa-
nia jest prawidlowe sporzadzenie uzasadnienia decyzji uznaniowej (por. wyroki WSA w Warsza-
wie: z 26.07.2007 r., V SA/Wa 667/07, LEX nr 454405, oraz z 26.07.2022 r., VI SA/Wa 1009/22,
LEX nr 3417748; wyrok WSA w Lodzi z 22.02.2022 ., IT SA/Ld 10/21, LEX nr 3333590).

Budzeniu zaufania uczestnikéw postepowania administracyjnego do wladzy publicznej sprzyja
takze zasada jawnosci postepowania, ktorej aspektem jest prawo dostepu do akt (por. komentarz
do art. 73).

. [Reguly wplywajace na realizacje zasady budzenia zaufania] W doktrynie i orzecznictwie -
jeszcze przed nowelizacjg 1.06.2017 r. komentowanego przepisu nowelg z 7.04.2017 r. - sformuto-
wano szereg regul, ktorych przestrzeganie w istotny sposob wplywa na realizacje zasady budzenia
zaufania do wladzy publicznej, wéréd ktorych nalezy wymienic:

1) zasade rownosci wobec prawa, ktdra jest zasada konstytucyjna, oznaczajaca, ze podmioty,
ktorych sytuacja faktyczna i prawna wobec organéw administracji publicznej jest podobna,
majg prawo oczekiwa¢, ze zostang w stosunku do nich podjete decyzje o zblizonej, jesli nie
jednakowej, tresci (por. wyrok WSA w Bialymstoku z 3.04.2012 r.,, II SA/Bk 19/12, LEX
nr 1138347; wyroki WSA w Warszawie: z 11.01.2012 r., IT SA/Wa 1909/11, LEX nr 1109868;
z 5.10.2005 r., VI SA/Wa 1013/05, LEX nr 191378; z 14.10.2004 r., IT SA 3571/03, LEX
nr 159935; 2 22.10.2008 ., VI SA/Wa 1182/08, LEX nr 527471);

Hanna Knysiak-Sudyka 147



Art. 8 Kodeks postepowania administracyjnego

2) zasade jednolitosci pogladéw wyrazonych w decyzjach administracyjnych wydanych
w odniesieniu do tego samego podmiotu, w takich samych stanach faktycznych i na tej same;j
podstawie prawnej (por. M. Karpiuk, Glosa do wyroku WSA w Warszawie z 7.04.2010 r,
VIIT SA/Wa 835/09, LEX 2011, ktory stwierdza, ze ,,przy podobnym stanie faktycznym wyda-
nie dwoch odmiennych decyzji w niewielkim odstepie czasowym, przy jednoczesnym odsta-
pieniu od zebrania w sprawie wystarczajacych dowoddw, stanowi naruszenie zasady zaufania
do wladzy publicznej”; wyrok WSA w Olsztynie z 22.12.2011 r., I SA/O1 481/11, ,Wspolnota”
2012/3, 5. 49);

3) zasade ochrony podmiotu dziatajacego w przekonaniu, ze podejmowane w stosunku do niego
czynnos$ci organéw panstwa sg prawidlowe i zgodne z prawem (por. wyrok WSA w Lodzi
z 7.03.2008 r., II SA/Ld 46/08, LEX nr 489243; wyrok WSA w Rzeszowie z 15.12.2005 r.,
IT1 SA/Rz 169/04, LEX nr 606318);

4) zasade rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ strony, jesli nie stoi temu na przeszkodzie in-
teres spoleczny (por. wyroki WSA w Warszawie: z 20.02.2013 r, VII SA/Wa 2542/12,
LEX nr 1324162, oraz z 3.02.2012 r., VI SA/Wa 2096/11, LEX nr 1114306; wyrok NSA
2 8.03.2000 r., V SA 1482/99, ONSA 2001/3, poz. 109);

5) zasade poszanowania regut kultury administrowania. W art. 12 EKDA zostata sformutowana
zasada uprzejmosci, zgodnie z ktora ,w swoich kontaktach z jednostka urzednik zachowuje
sie wlasciwie, uprzejmie i pozostaje dostepny. Odpowiadajgc na korespondencje, rozmowy
telefoniczne i poczte elektroniczng (e-mail), urzednik stara sie by¢ mozliwie jak najbar-
dziej pomocny i udziela odpowiedzi na skierowane do niego pytania mozliwie jak najbardziej
wyczerpujaco i doktadnie”, a ,w przypadku popelnienia btedu naruszajacego prawa lub inte-
res pojedynczej osoby urzednik przeprasza za to” (J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej
Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich
procedur administracyjnych), Warszawa 2007, s. 20-21).

Na temat regul, ktorych przestrzeganie w istotny sposéb stuzy realizacji obowigzkéw wynikaja-
cych z zasady budzenia zaufania, por. szerzej G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Ma-
tan, Kodeks..., t. 1,s. 125-129.

W wyroku z 2.12.2010 1., VIII SA/Wa 753/10, LEX nr 760447, WSA w Warszawie podkreslit,
ze zasada skonstruowana w art. 8 ,ma na celu wyréwnanie z natury nieréwnych pozycji obywa-
tela i organu w postepowaniu wladczym, jakim jest postepowanie administracyjne”. Z kolei WSA
w Gdansku w wyroku z 5.05.2021 r., Il SAB/Gd 19/21, LEX nr 3171419, stwierdzil, ze zasada bu-
dzenia zaufania uczestnikow postepowania do wladzy publicznej ma za zadanie ,wyréwnac rela-
cje miedzy organem a stronami postepowania’.

. [Naruszenia zasady budzenia zaufania] W orzecznictwie sadéw administracyjnych zostaly
wskazane liczne przyklady naruszen zasady budzenia zaufania uczestnikéw postepowania do
wladzy publicznej. Do takich naruszen nalezy w szczegolnosci:

1) ,rézna interpretacja przepisu prawa dokonywana w takim samym stanie faktycznym przez
ten sam organ. Do naruszenia tej zasady dochodzi miedzy innymi wowczas, gdy cze$¢ skla-
dow orzekajacych samorzadowego kolegium odwotawczego, interpretujac przepis prawa
materialnego i kierujac sie pragmatyzmem, uwzglednia wyktadnie normy dokonang uchwatg
Naczelnego Sadu Administracyjnego, a cze$¢, interpretujgc przepis, pomija tre$¢ tej uchwaly,
niebedacej zrédlem prawa i niemogacej stanowi¢ podstawy prawnej dziatan organéw admi-
nistracji” (wyrok WSA w Biatymstoku z 12.12.2013 r., II SA/Bk 741/13, LEX nr 1415194);
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2) dziafanie organu administracji publicznej polegajace na pominieciu milczeniem niektérych
twierdzen lub nieodniesieniu si¢ do faktéw istotnych dla sprawy (wyroki WSA w Warszawie:
2 11.09.2013 r., IV SA/Wa 702/13, LEX nr 1377801, oraz z 4.10.2011 r., VII SA/Wa 1194/11,
LEX nr 1155813; wyrok WSA w Olsztynie z 20.05.2010 r., IT SA/OIl 198/10, LEX nr 674298);

3) dowolna, ,nieuzasadniona zmienno$¢ pogladu organu” w zakresie oceny prawnej (tak WSA
w Warszawie w wyrokach: z 27.03.2013 r., VIII SA/Wa 12/13, LEX nr 1321685; 2 29.03.2011 r.,
V SA/Wa 2219/10, LEX nr 995923; 2 10.09.2012 r., I SA/Wa 584/12, LEX nr 1271116; por. tez
wyroki NSA: z 15.03.2012 r., IT OSK 2539/10, LEX nr 1145614, oraz z 13.01.2011 r., IT GSK
19/10, LEX nr 952834);

4) brak jednoznacznego wyjasnienia tresci zgdania podmiotu wnoszacego podanie (por. wyro-
ki WSA: w Poznaniu z 11.12.2012 r., IT SA/Po 630/12, LEX nr 1235544, oraz z 7.12.2011 r.,
IT SA/Po 547/11, LEX nr 1153113; wyroki WSA w Warszawie: z 23.02.2012 r,, I SA/Wa
1804/11, LEX nr 1137319, oraz z 14.09.2011 r.,  SA/Wa 1339/10, LEX nr 1150703);

5) dzialanie organu prowadzacego postepowanie polegajace na egzekwowaniu od strony wyko-
nania cigzacego na niej obowigzku w sytuacji, gdy same organy administracji uniemozli-
wily stronie jego wykonanie zgodnie z obowiazujacym prawem (wyrok NSA z 20.11.2012 r.,
II GSK 1627/11, LEX nr 1291748);

6) wydanie decyzji rozstrzygajacej istote sprawy administracyjnej, gdy nie zostata w pelni wyja-
$niona kwestia zasadnosci wniosku o wylaczenie pracownika organu administracji publicznej
(wyrok WSA we Wroctawiu z 30.12.2010 r., IT SA/Wr 429/10, LEX nr 755604; wyrok WSA
w Warszawie z 10.11.2010 r., I SA/Wa 791/10, LEX nr 750939; wyrok NSA z 13.12.2007 .,
1 OSK 318/07, LEX nr 470179);

7) wykorzystanie blednego przekonania strony o podmiotowosci spotki cywilnej, usprawiedli-
wionego i nawet wywolanego przez organ prowadzacy postepowanie w celu wydania nie-
korzystnego dla wnioskodawcow rozstrzygniecia pozbawiajacego ich nawet mozliwosci
merytorycznego rozpatrzenia wniosku (tak WSA w Warszawie w wyrokach: z 20.12.2010 r.,
VIII SA/Wa 743/10, LEX nr 760439; z 24.11.2010 r., VIII SA/Wa 625/10, LEX nr 760383;
210.11.2010 r., VIIT SA/Wa 555/10, LEX nr 760316);

8) sformulowanie osnowy decyzji nakladajacej na strone obowigzek okreslonego zachowania
w taki sposob, ze strona musi si¢ domyslac jego tresci (wyrok WSA w Szczecinie z 27.10.2010 .,
1T SA/Sz 539/10, LEX nr 754817; wyrok NSA z 10.09.2008 r., I OSK 1440/07, LEX nr 489639);

9) precyzowanie przyczyn, ktore legly u podstaw podjetego przez organ administracji publicz-
nej rozstrzygniecia dopiero na etapie udzielania odpowiedzi na skarge do sagdu administra-
cyjnego (wyrok WSA w Warszawie z 15.09.2010 r., I SA/Wa 1264/10, LEX nr 750626);

10) egzekwowanie obowigzku na podstawie decyzji ustalajacej zobowigzanie podatkowe doreczonej
po uptywie terminu przedawnienia (wyrok WSA w Lodzi z 5.08.2010 r., III SA/kd 317/10, LEX
nr 670516);

11) przekroczenie przez organ odwolawczy uprawnien wynikajacych z art. 138 § 2 (wyrok WSA
w Warszawie z 22.07.2010 ., I SA/Wa 21/10, LEX nr 694384);

12) wydanie przez organ odwolawczy decyzji w przedmiocie platnosci przed rozpatrzeniem przez
wlasciwy organ w trybie art. 58 i 59 wniosku o przywrdcenie terminu do zlozenia przez rol-
nika o$wiadczenia o zrealizowaniu zadeklarowanych przedsiewzie¢ (wyrok WSA w Poznaniu
2 19.05.2010 r., ITI SA/Po 189/10, LEX nr 669743);

13) wskazanie stronie niemozliwych do wykorzystania srodkéw prawnych (wyrok WSA w Bydgoszczy
226.02.2008 r., I SA/Bd 8/08, LEX nr 399407);

14) udzielenie blednej informacji, czego konsekwencja bylo wydanie niekorzystnej dla strony decy-
zji administracyjnej (por. wyrok z 10.10.2007 r., I SA/Bd 557/07, LEX nr 438809, w ktérym WSA

Hanna Knysiak-Sudyka 149



Art. 8 Kodeks postepowania administracyjnego

w Bydgoszczy stwierdzil, ze ,,udzielenie blednej informacji, w konsekwencji ktorej wydano decy-
zje uniemozliwiajaca przejecie przez skarzacy ptatnosci na dostosowanie gospodarstwa rolnego do
standardow Unii Europejskiej, w sposob oczywisty narusza zasade poglebiania zaufania obywateli
do organéw Panstwa, wykracza bowiem poza granice praworzadnego i sprawiedliwego poste-
powania’);

15) ,takie prowadzenie postgpowania administracyjnego, w ktorym wystepuja sprzeczne interesy
stron, gdy organy prowadzace postepowanie, bez wszechstronnego wyjasnienia okolicznosci
sprawy, uwzgledniaja tylko jeden z wchodzacych w gre interesow, nie ustosunkowujac sie do
zglaszanych w toku postepowania twierdzen i wnioskow stron reprezentujgcych inne interesy”
(wyrok WSA w Warszawie z 21.09.2007 r., VI SA/Wa 705/07, LEX nr 441013; por. tez wyrok WSA
w Warszawie z 13.06.2007 r., VI SA/Wa 651/07, LEX nr 352709);

16) ,,sprostowanie” decyzji w formie pisma skierowanego do strony (wyrok NSA z25.08.2005 r., I OSK
36/05, LEX nr 191807);

17) podjecie przez organ samorzadu terytorialnego uchwaty, bedacej prawem miejscowym, bez umo-
cowania ustawowego (wyrok WSA w Warszawie z 21.01.2005 .,  SA/Wa 1024/04, LEX nr 806330);

18) obcigzenie strony skutkami zaginiecia przesylki w sytuacji, gdy nie mozna wykluczy¢, ze zaginiecie
to nastapilo po wplynieciu przesytki do organu administracji publicznej (wyrok WSA w Warsza-
wie 2 26.10.2004 r., IV SAB 431/03, LEX nr 164464).

. [Skutki naruszenia zasady budzenia zaufania] Naruszenie zasady budzenia zaufania, w przy-
padku razacego naruszenia art. 8, nie stanowi podstawy wznowienia postgpowania, moze nato-
miast stanowi¢ podstawe stwierdzenia niewaznosci decyzji (art. 156 § 1 pkt 2) (por. wyrok WSA
w Warszawie z 14.12.2005 r., VII SA/Wa 859/05, LEX nr 196282). Razgce naruszenie art. 8 ma
miejsce w szczegolnosci w sytuacji, gdy organ administracji nie zgromadzil w postepowaniu admi-
nistracyjnym zadnych dowodéw niezbednych do poczynienia ustalen stanu faktycznego sprawy
lub przeprowadzil szczatkowe postepowanie dowodowe (tak NSA w wyroku z 26.04.2010 r.,
II OSK 715/09, LEX nr 597802).

Naruszenie powyzszej zasady moze zosta¢ zakwalifikowane przez sad administracyjny jako in-
ne naruszenie przepisow postepowania, ktore moze mie¢ wplyw na wynik sprawy, a tym samym
stanowi¢ podstawe uchylenia zaskarzonej decyzji stosownie do art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ p.p.s.a.
(por. wyrok WSA w Warszawie z 6.08.2008 r., V SA/Wa 506/08, LEX nr 523972).

. [Zasady proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego traktowania] Nowela z 7.04.2017 r.,
o ktorej byta mowa powyzej (zob. teza 4), nakazuje organom administracji publicznej kiero-
wanie si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego traktowania. Powyzsze zasady
byly juz wczes$niej wywodzone przez doktryne i judykature bezposrednio z zasady budzenia
zaufania uczestnikow postepowania do wtadzy publicznej, gdyz pozostaja z tg zasada w $cistym
zwiazku.

Zasada proporcjonalnosci i zasada réwnosci sg zasadami konstytucyjnymi. Pierwszg z nich nalezy
wywies¢ z art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji (por. A. Wrébel [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Ko-
deks..., s. 166-167 oraz powolane tam orzeczenia TK). Zasade bezstronno$ci wywodzi sie z art. 45
ust. 1 Konstytucji, tj. prawa do rzetelnego procesu sadowego, i z art. 153 ust. 1 Konstytucji RP,
dotyczacego funkcjonowania korpusu stuzby cywilnej. Zasada rdwnosci jest wyrazona w art. 32
ust. 1 Konstytucji (szerzej na temat powyzszych zasad wypowiada sie A. Wrobel [w:] A. Wrébel,
M. Jaskowska, Kodeks..., s. 167-170).
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Zasada proporcjonalnosci (adekwatnosci) zostata wyrazona m.in. wart. 5 rekomendacji CM/Rec
(2007)7 z 20.06.2007 r. Komitetu Ministréw Rady Europy dla panstw czlonkowskich w sprawie
prawa do dobrej administracji (tekst rekomendacji w jezyku angielskim: Right to Good Admini-
stration — Recommendation CM/Rec(2007)7 adopted by the Committee of Ministers of the Council
of Europe on 20 July 2007 [w:] Prawo do dobrej administracji, ,Biuletyn RPO. Materialy” 2008/60,
s. 251-259), zgodnie z ktérym organy stosuja Srodki majace wptyw na prawa lub interesy oséb
prywatnych tylko w razie potrzeby i w zakresie wymaganym do osiggniecia zamierzonego celu,
oraz w art. 6 ust. 1 EKDA, zgodnie z ktérym ,w toku podejmowania decyzji urzednik zapewni,
ze przyjete dzialania pozostang proporcjonalne do obranego celu. Urzednik bedzie w szczegdlno-
$ci unikac¢ ograniczania praw obywateli lub naktadania na nich obciazen, jezeli ograniczenia te lub
obcigzenia bytyby niewspoétmierne do celu prowadzonych dziatan”.

Zasada bezstronnosci zostala sformulowana w art. 41 KPP, ktéry stanowi m.in., Ze ,,kazdy ma
prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsagdnym terminie
przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii”. Nadto wynika ona z art. 8 EKDA, zgod-
nie z ktérym ,,urzednik dziata bezstronnie i niezaleznie” i ma obowigzek powstrzymania sie od
swszelkich arbitralnych dziatan, ktére mogg mie¢ negatywny wplyw na sytuacje jednostek, oraz
od wszelkich form faworyzowania, bez wzgledu na motywy takiego postepowania”. Urzednik nie
moze kierowac¢ sie interesem osobistym, rodzinnym, narodowym ani wzgledami politycznymi.
Zachowanie obiektywizmu nakazujg pracownikom organéw administracji publicznej takze prze-
pisy art. 17 ust. 2 pkt 4 w.p.u.p., art. 76 ust. 1 pkt 4 u.s.c. oraz art. 24 ust. 2 pkt 2 u.p.sam.

Z kolei zasada rownego traktowania zostala wprost wyrazona w art. 5 EKDA, zgodnie z ktérym:
»1. Przy rozpatrywaniu wnioskéw jednostek i przy podejmowaniu decyzji urzednik zapewni
przestrzeganie zasady réwnego traktowania. Pojedyncze osoby znajdujace si¢ w takiej samej sy-
tuacji bedg traktowane w poréwnywalny sposéb. 2. W przypadku réznic w traktowaniu urzednik
zapewni, aby to nieréwne traktowanie bylo usprawiedliwione obiektywnymi, istotnymi wiasci-
wosciami danej sprawy. 3. Urzednik powstrzyma sie w szczegdlnosci od wszelkiego nieusprawie-
dliwionego nieréwnego traktowania jednostek ze wzgledu na ich narodowos¢, ple¢, rase, kolor
skory, pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub wyznanie, przeko-
nania polityczne lub inne, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, posiadang wlasnos¢, urodze-
nie, inwalidztwo, wiek lub preferencje seksualne”

. [Zasada uprawnionych oczekiwan] Nowela z 7.04.2017 r. do art. 8 dodano § 2, zgodnie z ktérym
»organy administracji publicznej bez uzasadnionej przyczyny nie odstepuja od utrwalonej prak-
tyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie faktycznym i prawnym”. W uzasadnieniu pro-
jektu tej noweli (VIII kadencja, druk sejm. nr 1183) zasadg te okreslono mianem zasady pewnosci
prawa lub uprawnionych oczekiwan. Ma ona konkretyzowa¢ wyrazona w art. 8 § 1 zasade budze-
nia zaufania uczestnikéw postepowania do wladzy publiczne;.

Zasada uprawnionych oczekiwan zostala wyrazona w art. 10 ust. 1 i 2 EKDA, zgodnie z ktérym:
»1. Urzednik dziala konsekwentnie w ramach swojej praktyki administracyjnej i zgodnie z dzia-
talnoscia administracyjna instytucji. Urzednik przestrzega obowiazujacych w instytucji praktyk
administracyjnych, o ile nie zaistnieja uzasadnione powody, ktére usprawiedliwialyby odejscie
w indywidualnym przypadku od tych praktyk. Te powody nalezy przedstawi¢ na pismie. 2.
Urzednik uwzglednia uzasadnione i stuszne oczekiwania jednostki, ktore wynikaja z dzialan po-
dejmowanych przez dana instytucje w przeszlosci”
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Zgodnie z omawiang zasadg organy administracji publicznej powinny przestrzega¢ uksztattowa-
nej w czasie praktyki zatatwiania okreslonych rodzajowo spraw, w tozsamym stanie faktycznym
i prawnym. Ryzyko powstania rozbieznosci w praktyce administracyjnej jest najwieksze w odnie-
sieniu do decyzji wydawanych w ramach uznania administracyjnego.

Mimo ze omawiana zasada zostata wprost wyrazona w Kodeksie dopiero w wyniku nowelizacji,
ktora weszla w zycie 1.06.2017 r., byta ona znana i stosowana wcze$niej, o czym $wiadczy orzecz-
nictwo sadéw administracyjnych w tym zakresie. Na przyktad w wyroku z 9.10.2015 r., I OSK
1378/15, LEX nr 2002572, NSA stwierdzit, ze ,,przejawem prowadzenia postepowania w sposob
budzacy zaufanie do organéw panstwa jest m.in. rozstrzyganie tozsamych faktycznie i prawnie
spraw w taki sam lub zblizony sposdb”. Podobne stanowisko zajat WSA w Bialymstoku w wyroku
2 12.12.2013 r.,, IT SA/Bk 741/13, LEX nr 1415194, w ktorym stwierdzil, ze ,,zasade poglebiania
zaufania obywateli do organéw panstwa narusza roézna interpretacja przepisu prawa dokonywana
w takim samym stanie faktycznym przez ten sam organ. Do naruszenia tej zasady dochodzi mie-
dzy innymi wowczas, gdy cze$¢ sktadow orzekajacych samorzadowego kolegium odwotawczego,
interpretujac przepis prawa materialnego i kierujac si¢ pragmatyzmem, uwzglednia wykladnie
normy dokonana uchwalg Naczelnego Sadu Administracyjnego, a cze$¢, interpretujgc przepis,
pomija tres¢ tej uchwaly, niebedacej zrédlem prawa i niemogacej stanowi¢ podstawy prawnej
dziatan organéw administracji” (por. tez J. Malanowski [w:] Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 115-116, oraz R. Kedziora,
Kodeks..., s. 93-95, i powotane tam orzeczenia).

Przez pojecie utrwalonej praktyki nalezy rozumie¢ taka praktyke, ktora jest w stanie wzbudzi¢
w $wiadomosci ostroznego i nalezycie poinformowanego podmiotu racjonalne oczekiwania,
ze organ rozstrzygnie sprawe w okreslony sposob. Trzeba w pelni zaakceptowaé poglad, ze przez
utrwalong praktyke ,,nalezy rozumie¢ zgodne z prawem, akceptowane przez sady, stabilne, jed-
nolite, ustandaryzowane i wieloletnie oraz znane publicznie postepowanie organéw administracji
publicznej przy rozstrzyganiu spraw tego samego rodzaju w takich samych stanach faktycznych
i prawnych. Praktyka taka powinna by¢ zgodna z prawem, tylko taka bowiem moze by¢ uznana
za odpowiadajaca zasadzie pewnosci prawa i by¢ zrodlem uzasadnionych oczekiwan” (A. Wro-
bel [w:] A. Wrobel. M. Jaskowska, Kodeks..., s. 172; wyrok WSA w Warszawie z 10.03.2022 r.,
VII SA/Wa 2510/21, LEX nr 3354605, i wyrok WSA w Bydgoszczy z 3.03.2021 r., IT SA/Bd
1050/20, LEX nr 3170493).

Organ moze odstgpi¢ od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw tylko wtedy, gdy istnieja ku
temu uzasadnione przyczyny. W uzasadnieniu projektu nowelizacji wprowadzajacej art. 8 § 2 jako
przyktady sytuacji uzasadniajacych odstapienie od utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw wska-
zano oczywista niezgodno$¢ praktyki z prawem, okoliczno$¢, ze praktyka byta wynikiem prze-
stepstwa, brak obiektywnej mozliwosci spetnienia oczekiwan strony (np. z uwagi na brak §rodkow
finansowych), wazny interes publiczny (zmiana tzw. polityki administracyjnej). Mozna mie¢ wat-
pliwosci co do zasadnosci dwoch ostatnich przestanek. Niewatpliwie natomiast za uzasadniong
przyczyne zmiany utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw przez organy administracji publicznej
mozna uzna¢ konieczno$¢ dostosowania tejze praktyki do tresci wyrokow sadéw europejskich,
jak tez dostosowania jej do zmienionej sadowe]j praktyki stosowania przepiséw stanowigcych
podstawe rozstrzygnie¢ organdéw administracji.

Decyzja o odstapieniu od utrwalonej praktyki powinna by¢ rzetelnie uzasadniona.
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[Zasada informowania stron]

Organy administracji publicznej s3 obowigzane do nalezytego i wyczerpujacego informowa-
nia stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich
praw i obowigzkow bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego. Organy czuwa-
ja nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosly szkody z po-
wodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielaja im niezbednych wyjasnien i wskazéwek.

I. Zakres czasowy, podmiotowy i przedmiotowy zasady informowania

1. [Zasada informowania] W komentowanym przepisie zostata skonstruowana zasada obowigzku
udzielania informacji, zgodnie z ktdrg organy administracji publicznej sa obowigzane do nalezy-
tego 1 wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga
mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem postepowania admini-
stracyjnego. Organy czuwaja nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie
poniosly szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielaja im niezbednych wyja-
$nien i wskazdwek. Powyzsza regulacja prawna powoduje nie tylko ,wylom w obowiazujacej na
0gol starej zasadzie ignorantia iuris nocet (nieznajomos$¢ prawa szkodzi) [...] lecz wlasciwie [...]
zupelne uchylenie tej zasady w zakresie spraw rozpatrywanych w postepowaniu administracyj-
nym uregulowanym kodeksem” (Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa-Poznan 1992, s. 69; por. tez T.B. Babiel, Bez pozwolenia, a jednak legalnie,
Rzeczpospolita. PCD 2001/9, s. 4; wyrok WSA we Wroctawiu z 7.10.2013 r., IT SA/Wr 497/13, LEX
nr 1387535). W orzecznictwie sadow administracyjnych dominuje poglad, ze w $wietle komento-
wanego przepisu organy administracji publicznej nie moga powolywa¢ sie w prowadzonych przez
siebie postepowaniach na paremie ignorantia iuris nocet dla uzasadniania swych dzialan i roz-
strzygnie¢ (por. wyroki NSA: z 17.01.1990 r., I SA 28/89, ONSA 1990/2-3, poz. 30; z 3.03.1995 1.,
I SA 2339/93, ONSA-OZ 1997/2, poz. 16; z 3.02.2011 r.,, II GSK 41/10, LEX nr 1071133;
wyrok WSA w Gliwicach z 3.09.2009 r., IV SA/GI 1015/08, LEX nr 863064; wyrok WSA w Kra-
kowie z 13.10.2011 r., IT SA/Kr 1510/10, LEX nr 984757; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z 23.03.2022 r., II SA/Go 998/21, LEX nr 3332849). Na gruncie postepowania administracyj-
nego nie przyjmuje si¢ zatem fikcji powszechnej znajomosci prawa (por. T. Gorzynska, Prawo do
informacji i zasada jawnosci administracyjnej. Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego, Naczelnego Sgdu
Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow 1999, s. 218; wyrok WSA w Warsza-
wie z 20.09.2007 r., VII SA/Wa 1168/07, LEX nr 420147). Organom administracji publicznej nie
wolno zajmowaé w postgpowaniu administracyjnym ,,pozycji przeciwnika strony, ktory wycze-
kuje na popelnienie przez strone bfedu w ocenie wplywu pewnych okolicznosci na rozstrzygnie-
cie sprawy i wykorzystuje ten blad jako uzasadnienie wydania niekorzystnej dla strony decyzji”
(wyrok WSA w Poznaniu z 8.03.2007 r., IV SA/Po 516/06, LEX nr 916439). Trafnie podnosi WSA
w Warszawie w wyroku z 18.03.2013 r., I SA/Wa 2169/12, LEX nr 1321386, ze ,,nie jest dopusz-
czalne wykorzystywanie przez organy administracji nieznajomosci prawa przez obywateli, a tym
bardziej sugerowanie im dziatan prawnych, ktore z gory skazane musza by¢ na niepowodzenie’”.

2. [Zakres czasowy] Obowiazywanie zasady informowania moze by¢ rozpatrywane w trzech plasz-
czyznach: czasowej, podmiotowej i przedmiotowej. Granice czasowe realizacji obowiazkéw organu
administracji publicznej wynikajacych z art. 9 sg co do zasady postrzegane jako wyznaczone gra-
nicami postepowania administracyjnego. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych wyrazony
zostal poglad, ze obowigzki wynikajgce z omawianej zasady ,,sa zwiazane bezposrednio z toczacym
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sie postepowaniem administracyjnym” (wyrok WSA w Lublinie z 28.05.2009 r., IT SA/Lu 126/09,
LEX nr 558376), a ograniczenie zasady ignorantia iuris nocet ma miejsce ,w $cisle okreslonych
ramach, a mianowicie od dnia wszczecia postepowania administracyjnego do momentu jego
zakonczenia, a tym samym nie wystepuje ono juz po zakonczeniu postepowania administra-
cyjnego” (wyrok WSA w Gliwicach z 3.09.2009 r., IV SA/GI 1015/08, LEX nr 863064; por. tez
wyrok NSA z 3.03.2006 r., I OSK 991/05, LEX nr 198362; podobnie M. Kalinowski, Notka do
wyroku NSA z 15.10.1986 t., SA/Gd 691/86, POP 1992/3, s. 59; B. Brzezinski, Notka do wyroku SN
z 23.07.1992 r., IIl ARN 40/92, POP 1993/4, s. 68). W wyroku z 20.11.2012 r.,, IT OSK 1301/11,
LEX nr 1291899, NSA stwierdzit, ze ,,obowigzek ujety w art. 9 k.p.a. nakazuje informowanie stron
iinnych uczestnikow postepowania przez organ administracji publicznej. Mowa o stronach uczest-
niczacych juz w okreslonym postepowaniu, w ktérym obowiazek z art. 9 k.p.a. obcigza organ
prowadzacy to postepowanie. Nie mozna wywie$¢ naruszenia art. 9 k.p.a. przez organ, ktory nie
prowadzi jeszcze postepowania, i w odniesieniu do sytuacji prawnej podmiotu, ktéry nie jest jesz-
cze strong lub uczestnikiem toczacego sie postepowania” (podobnie NSA w wyroku z 24.11.2022 1.,
I OSK 1386/19, LEX nr 3442076). Wydaje si¢ jednak, ze ramy czasowe obowigzywania zasady
informowania nie s tak $cisle okreslone ramami postepowania administracyjnego (jego for-
malnym wszczeciem i zakonczeniem decyzjg ostateczng). Zasada informowania nie obowiazuje
bowiem wylacznie na gruncie proceduralnym. W doktrynie wyrazane jest stanowisko, ze zasady
ogolne postepowania administracyjnego majg zastosowanie takze w procesie wykladni i stosowa-
nia norm prawa administracyjnego materialnego (por. T. Wos, Obowigzek..., s. 107-113). Przyje-
cie powyzszej koncepcji pozwala na oderwanie kwestii obowiazywania zasady informowania od
formalnych ram postepowania administracyjnego (por. H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do
informacji w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 59).
W moim przekonaniu nalezy podzieli¢ poglad W. Tarasa (Informowanie obywateli przez admini-
stracje, Ossolineum 1992, s. 90-91), w mysl ktdrego ,,obowiazek informowania powstaje juz nieco
wcze$niej, a mianowicie w chwili pierwszego kontaktu obywatela z organem administracji, jesli
temu ostatniemu znany byl zamiar zlozenia wniosku przez osobe wszczynajaca postepowanie.
Urzednik powinien wyjasni¢, ze zadanie wszczecia postepowania administracyjnego w okreslo-
nej sprawie jest niecelowe, ze wzgledu na wiasciwos¢ sadu, brak przymiotu strony w rozumieniu
art. 28 k.p.a,, inny tryb postepowania, np. karno-skarbowy itp. Celem takiej informaciji jest nie-
dopuszczenie do wszczecia i prowadzenia postepowania, ktore zakonczyloby sie niepomyslnie dla
osoby wyjawiajgcej organowi administracji taki zamiar i rownocze$nie narazaloby jg na strate czasu
i zbedne koszty”. Takze NSA w wyroku z 17.04.2012 r., IT GSK 1319/11, LEX nr 1218992, stwier-
dzil, ze ,,pomimo, iz przyjetego w art. 9 k.p.a. obowiazku informowania nie nalezy rozumie¢ jako
absolutnego obowigzku informacyjnej aktywnosci organdéw administracji we wszelkich kontaktach
z obywatelem, to jednak nie mozna ogranicza¢ tego zakazu wylacznie do toczacego si¢ postepowa-
nia, jesli charakter danej regulacji nie tylko usprawiedliwia, ale wymaga takiego dzialania” Zasada
wyrazona w komentowanym przepisie nie wyczerpuje sie zatem w realizacji obowiazku ,,poinfor-
mowania o prawach i obowigzkach aktualnego postepowania, ale i potencjalnego postepowania
administracyjnego” (wyrok WSA w Krakowie z 1.12.2009 r., IIT SA/Kr 946/09, LEX nr 557728;
por. tez . Switala, Nie jest tak Zle, jak myslg urzednicy, Rzeczpospolita. PCD 1998/5, s. 20).

Informacje udzielane przez organ administracji publicznej powinny obejmowa¢ zatem w szcze-
golnosci kwestie dotyczace formy i trybu wnoszenia podan, dopuszczalnosci drogi postepowania
administracyjnego, wlasciwosci organu administracji publicznej oraz legitymacji materialno-
prawnej podmiotu zamierzajacego wystapi¢ z zadaniem wszczecia postepowania (por. H. Kny-
siak-Molczyk, Granice..., s. 61).
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Takze po zakonczeniu postepowania ostateczng decyzja administracyjng (lub ugoda admi-
nistracyjng zatwierdzong ostatecznym postanowieniem) na organie administracji publicznej
spoczywaja obowiazki poinformowania w szczegdlnosci o mozliwosci rektyfikacji decyzji (po-
stanowienia), mozliwo$ci wniesienia pro$by o przywrdcenie uchybionego terminu do wniesienia
$rodka zaskarzenia (odmienne stanowisko w tej kwestii co do zasady prezentuje W. Taras, Glosa
do wyroku WSA w Lublinie z 23.02.2011 r, I SA/Lu 811/10, Sam. Teryt. 2011/10, s. 82-84, nie
wykluczajac jednak, ze potrzeba udzielenia pouczenia zaistnieje w sytuacji, gdy strona ztozy $ro-
dek zaskarzenia od decyzji po uplywie ustawowego terminu, oraz NSA w wyroku z 16.05.2013 r.,
IT OSK 2384/11, LEX nr 1329472, wskazujac, ze ,zaden przepis prawa, w tym i art. 9 k.p.a., nie
naklada na organy administracji panstwowej obowiazku informowania strony co do przystu-
gujacego jej prawa wnoszenia pros$by o przywrécenie uchybionego terminu, albowiem nie sg to
okoliczno$ci prawne w rozumieniu tego przepisu’; por. tez wyrok NSA z 19.03.2013 r., IT GSK
2289/11, LEX nr 1296042) czy tez ,celowosci zadania wszczecia postgpowania egzekucyjnego
w przypadku decyzji uprawniajacej lub o potrzebie dobrowolnego jej wykonania w razie obcig-
zenia obowigzkiem wynikajacym z jej tresci” (W. Taras, Informowanie..., s. 92; por. tez H. Kny-
siak-Molczyk, Granice..., s. 62; wyrok NSA z 17.04.2012 r., IT GSK 1319/11, LEX nr 1218992).
Obowigzek informacyjny nie obejmuje natomiast wskazywania stronom ,w kazdej sytuacji wszel-
kich mozliwych trybéw wzruszania decyzji” (wyrok WSA w Warszawie z 10.12.2008 1., I SA/Wa
1131/08, LEX nr 569611). Obowigzek informowania wykracza zatem poza ramy postepowania
administracyjnego zakreslone datami jego wszczecia i zakonczenia ostateczng decyzjg, pozo-
staje jednak w zwigzku z tym konkretnym postepowaniem (toczacym sie lub ktérego wszczecie
okreslony podmiot rozwaza, albo zakonczonym), a nie odnosi si¢ do wszelkich potencjalnie mo-
gacych sie z udzialem okreslonego podmiotu toczy¢ postepowan przed organami administracji
(por. H. Knysiak-Molczyk, Granice..., s. 63).

[Zakres podmiotowy] Zakres podmiotowy zasady informowania nalezy rozwaza¢ z punktu wi-
dzenia organu administracji publicznej zobowigzanego do jej realizowania oraz z punktu widze-
nia podmiotéw uprawnionych do uzyskania informacji.

Organami zobowigzanymi do udzielania informacji w ramach realizacji omawianej zasady sa:

1) organ administracji publicznej kompetentny do wydania decyzji administracyjnej rozstrzy-
gajacej sprawe administracyjng w danej instancji;

2) organ administracji publicznej zobowigzany do udzielenia pomocy prawnej na zasadzie
art. 52;

3) organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje w pierwszej instancji, zobowiazany do
przeprowadzenia dodatkowego postepowania w celu uzupelnienia dowodéw i materiatow
w sprawie w ramach postgpowania odwolawczego na podstawie art. 136;

4) organ zobowigzany do zajecia stanowiska w trybie art. 106 (por. wyrok WSA w Warszawie
226.03.2010 r., IV SA/Wa 1842/09, LEX nr 606905);

5) kazdy inny organ administracji publicznej w zakresie ograniczonym do informacji o organie
wlasciwym do merytorycznego rozpoznania sprawy administracyjnej (por. W. Taras, Infor-
mowanie..., s. 86-87).

Z punktu widzenia podmiotéw uprawnionych do uzyskania informacji omawiana zasada ma dwa
zakresy podmiotowe, w ktérych obowigzki organu zostaly zakreslone w rézny sposob. W odnie-
sieniu do stron postgpowania (jak rowniez uczestnikow na prawach strony, cho¢ w doktrynie
pojawily sie na ten temat rozbiezne poglady, ktére przedstawia G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca,
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