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stracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. z 2019 1. poz. 2167 ze zm.)
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Wykaz skrotéw

RODO

r.p.a.
u.d.p.
wg.n.
wid.p.
uwo.kk.
wp.s.
w.p.z.p.
us.g.

ws.p.

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
z 27.04.2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporza-
dzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119, s. 1)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o poste-
powaniu administracyjnym (Dz.U. poz. 341) - nie obowigzuje
ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2020 r.
poz. 470)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
z 2020 r. poz. 65)

ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw reali-
zujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2020 r. poz. 346 ze zm.)

ustawa z 16.02.2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U.
z 2020 r. poz. 1076)

ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2020 r. poz. 1876
ze zm.)

ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2020 r. poz. 293 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 713 ze zm.)

- ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r.

poz. 920 ze zm.)

- ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2020 r.

poz. 1668 ze zm.)

2. Czasopisma i inne publikatory

CBOSA
Dz.U.

GAP

GSP

KSP

LEX

M.P.

NP

ONSA
ONSAiIWSA

OSNAPiUS

OSNCP

osp

OSPiKA
OTK

baza orzeczen sadéw administracyjnych (http://orzeczenia.nsa.gov.pl)
Dziennik Ustaw

Gospodarka, Administracja Panistwowa

Gdanskie Studia Prawnicze

Krakowskie Studia Prawnicze

System Informacji Prawnej LEX

Monitor Polski

Nowe Prawo

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich
sadéw administracyjnych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego - Izba Administracyjna, Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych (od 2003 r.)

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna oraz Izba Admini-
stracyjna, Pracy i Ubezpieczeni Spotecznych

Orzecznictwo Sagdow Polskich

Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
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OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego — Zbiér Urzedowy seria A
PiP

Panstwo i Prawo

PPP - Przeglad Prawa Publicznego

Prok. i Pr. - Prokuratura i Prawo

RPEiS - Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Sam. Ter. - Samorzad Terytorialny

ZNSA - Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
ZNUL - Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego

3. Sady i inne instytucje

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

NSA-OZ - Naczelny Sad Administracyjny — Osrodek Zamiejscowy
RM - Rada Ministréw

RPD - Rzecznik Praw Dziecka

RPO - Rzecznik Praw Obywatelskich

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunal Konstytucyjny

WSA - wojewddzki sad administracyjny

ZUSs - Zaklad Ubezpieczen Spotecznych






WSTEP

Podrecznik, ktory oddajemy do rak czytelnikow, stanowi kompleksowe opracowanie
dotyczace problematyki postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego ogdlnego.
Aby zdefiniowaé powyzsze pojecie, nalezy zwazy¢, ze w doktrynie prawa administra-
cyjnego normy prawa administracyjnego tradycyjne dzieli si¢ na trzy podstawowe
kategorie':

1) normy ustrojowe (strukturalno-organizacyjne), dotyczace struktury aparatu
administracyjnego, ktdre okreslajg status prawny poszczegolnych organéw ad-
ministracji publicznej, jak réwniez istniejace pomiedzy tymi organami powia-
zania;

2) normy materialne, wynikajace z przepisow powszechnie obowigzujacych, okres-
lajace prawa i obowiazki ich adresatéw — organéw administracji publicznej oraz
obywateli i innych podmiotéw wchodzacych w stosunki prawne z organami
administracji publicznej — powstajace z mocy prawa lub poprzez konkretyzacje
normy w postaci wydania aktu administracyjnego;

3) normy proceduralne (formalne), regulujace postegpowanie administracyjne, kto-
re realizuja — poprzez uprawnione do tego organy — normy prawa administracyj-
nego materialnego.

Prawo administracyjne materialne charakteryzuje si¢ niezwyklym bogactwem i réz-
norodnoscig norm prawnych, ktére sg zaliczane do odrebnych dziedzin tego pra-
wa (np. prawa budowlanego, geologicznego i gorniczego, geodezyjnego i kartogra-
ficznego, wodnego, gospodarki nieruchomosciami, pomocy spolecznej, ochrony
i ksztaltowania srodowiska). Niejednokrotnie akty prawne zaliczane tradycyjnie do
tzw. ,ustaw z zakresu prawa materialnego administracyjnego” zawierajg takze normy
prawa cywilnego materialnego.

Normy prawa procesowego z kolei stuza realizacji norm prawa materialnego, dlatego

tez maja w stosunku do nich charakter wtdrny. Zwigzek norm materialnych i proce-
sowych jest bardzo silny i wyraza sie w tym, ze istnienie norm materialnych stanowi

! Por. m.in. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Torun 1994, s. 30; J. Zimmer-
mann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 9.

Hanna Knysiak-Sudyka
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racje bytu norm procesowych, ktérych podstawowa funkcjg i celem jest zapewnie-
nie uczestnikom postepowania gwarancji ochrony ich praw w procesie konkretyzacji
norm prawa materialnego.

Majac na uwadze powyzsze kwestie, to jest roznorodnos¢ norm prawa administracyj-
nego materialnego oraz silng zalezno$¢ norm o charakterze procesowym od specyfiki
norm o charakterze materialnym, nalezy zauwazy¢, ze stworzenie jednolitej regulacji
proceduralnej, ktora mialaby stuzy¢ konkretyzacji kazdego rodzaju normy prawa ad-
ministracyjnego materialnego bez zadnych odmiennosci, jest w zasadzie niemozliwe,
a w kazdym razie niezwykle trudne. Regulacja taka — gdyby istniala — musialaby
mie¢ charakter bardzo ogdlny, wrecz ,,ramowy”.

Czy mozna zatem w ogole mowi¢ o postepowaniu administracyjnym jurysdykeyj-
nym ogolnym? I co powyzsze pojecie w istocie oznacza?

Przez pojecie postepowania administracyjnego w doktrynie rozumie sie ,,regulowany
przez prawo procesowe cigg czynnosci procesowych podejmowanych przez organy
administracji publicznej oraz inne podmioty postgpowania w celu rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej w formie decyzji administracyjnej, jak i ciagg czynnosci pro-
cesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej™.

Problemy ze stworzeniem jednolitej procedury stuzacej realizacji norm prawa admi-
nistracyjnego materialnego oddzialuja takze na kwestie terminologiczne zwigzane
z okresleniem zakresu postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego. W dok-
trynie nie udalo sie wypracowac w tej kwestii jednolitego stanowiska. Wedtug jed-
nego z prezentowanych pogladéw postepowanie administracyjne jurysdykcyjne nie
jest uregulowane w jednym akcie prawnym, gdyz na system jurysdykcyjnego po-
stepowania administracyjnego sktada sie postepowanie ogolne, uregulowane prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego, oraz postepowania szczegélne,
do ktérych oprocz przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego znajduja
zastosowanie, w pierwszej kolejnosci, przepisy odrebne’. Przedstawiciele drugie-
go pogladu przyjmuja istnienie dwoch rodzajow postgpowania administracyjnego
- ogollnego i szczegdlnego, przy czym postepowanie ogolne jest regulowane prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego, a postepowanie szczegdlne jest
postepowaniem, ,w ktorego trybie nastepuje rozpoznanie i rozstrzygniecie spraw
okreslonego rodzaju™, a jako przyklad postgpowania szczegdlnego wskazywane jest
postepowanie podatkowe.

> B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne,
Warszawa 2008, s. 98.

* K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska [w:] System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3, red. T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum 1978, s. 132.

* B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 99.

Hanna Knysiak-Sudyka
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Majac na uwadze, ze postepowania, w ktoérych nastepuje konkretyzacja norm pra-
wa administracyjnego materialnego, w licznych wypadkach maja charakter poste-
powania administracyjnego jurysdykcyjnego — ogdlnego lub szczegdlnego — nalezy
podnies¢, ze pomimo postepujacej dekodyfikacji postepowania administracyjnego,
Kodeks postepowania administracyjnego niezmiennie pozostaje niezwykle istotng
regulacja wywierajaca wplyw na ksztalt postepowan administracyjnych jurysdykeyj-
nych. Uregulowane w nim instytucje zapewniajg stronie postepowania administra-
cyjnego liczne i realne gwarancje ochrony jej praw.

Kodeks postepowania administracyjnego nosi date 14.06.1960 r., a wszedt w zycie
1.01.1961 r. Przyczyn uchwalenia Kodeksu upatruje sie w szczegdlnosci w potrzebie
dostosowania systemu postgpowania administracyjnego do obowigzujacego w tamtym
czasie ustroju administracji paiistwowej, koniecznosci ustawowego uregulowania insty-
tucji skarg i zazalen oraz uwzglednienia w przepisach o postepowaniu administracyjnym
udziatu prokuratora®. Bezposrednio po zakonczeniu II wojny $wiatowej ustawodawca
z reguly zamieszczal w ustawach z zakresu prawa administracyjnego materialnego réw-
niez przepisy proceduralne, co prowadzito do dekodyfikacji procedury administracyj-
nej, mimo formalnego obowigzywania rozporzadzenia Prezydenta RP z 22.03.1928 r.
o0 postepowaniu administracyjnem®. Powyzsze rozporzadzenie w praktyce przestato by¢
stosowane po wejsciu w zycie ustawy z 20.03.1950 r. o terenowych organach jednolitej
wiadzy panstwowej’, cho¢ formalnie nie zostalo uchylone ani znowelizowane.

Prace nad projektem Kodeksu postepowania administracyjnego rozpoczely sie po-
wolaniem przez Prezesa Rady Ministrow zarzadzeniem Nr 16 z 28.01.1958 r. Komisji
do opracowania projektu przepiséw o postepowaniu administracyjnym oraz o roz-
patrywaniu skarg i zazalen ludnosci®. Komisja ta w poczatkowym okresie swej dzia-
talnosci opracowala tezy do projektu oraz kolejno pie¢ redakeji projektu Kodeksu
postepowania administracyjnego. Po szerokich konsultacjach i publicznej dyskusji
nad projektem’ sporzadzono kolejne trzy redakcje projektu. Ostatnia z nich - 6sma
redakcja — zostala uznana za ostateczny tekst projektu Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego, ktory zostal przedstawiony Prezesowi Rady Ministréw. Prace poprze-
dzajace proces legislacyjny trwaty dwa lata i byly w nie zaangazowane liczne $rodo-
wiska zaréwno teoretykow, jak i praktykow'. Z perspektywy czasu mozna oceni,

° Por. E. Ochendowski, Geneza, wejscie w zycie i nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego
[w:] Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. ]. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 579.

¢ Dz.U. Nr 36, poz. 341.

7 Dz.U. Nr 14, poz. 130.

8 'W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 17.

 Por. E. Ochendowski, Geneza..., s. 579.

'© W publicznej dyskusji nad projektem Kodeksu postgpowania administracyjnego uczestniczy-
ty m.in. ministerstwa, Sad Najwyzszy, Generalna Prokuratura, Najwyzsza Izba Kontroli, prezydia wo-
jewodzkich, powiatowych i miejskich rad narodowych, Zrzeszenie Prawnikéw Polskich, Komitet Nauk
Prawnych i Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk, katedry prawa administracyjnego uniwer-
syteckich wydzialéw prawa.

Hanna Knysiak-Sudyka
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ze tryb procedowania nad Kodeksem byl wlasciwy, skoro ustawa ta przetrwata (co
prawda z licznymi nowelizacjami) w istotnie zmienionych warunkach politycznych,
spofecznych i gospodarczych.

Kodeks postepowania administracyjnego, mimo 60 lat obowigzywania, byl i jest bar-
dzo pozytywnie oceniany, jako akt prawny stanowiacy ,niewatpliwe wybitne osiag-
niecie polskiej mysli prawniczej”", ,dzielo dojrzatej rozwagi politycznej i wysokiej
kultury prawniczej*2. J. Borkowski okreslif Kodeks mianem doniostego aktu praw-
nego, bedacego ,wzorem dobrej roboty prawniczej”"’. J.P. Tarno natomiast stwierdzit,
ze ,Kodeks postepowania administracyjnego jest aktem normatywnym, ktory ode-
gral podstawowg role w dochodzeniu Polski do uzyskania statusu demokratycznego
panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej”, gdyz
»byl to akt normatywny nowoczesny i precyzyjnie skonstruowany, pragmatyczny
i pozbawiony wlasciwie odniesien natury politycznej” i z tych przyczyn ,odegral nie-
watpliwie niebagatelng role w procesie demokratyzacji zycia publicznego w Polsce™*.
Niewatpliwie Kodeks postepowania administracyjnego odegral fundamentalng role
w procesie realizacji w postepowaniu administracyjnym zasady audi et altera partem;
zasady, ktora ,wyznacza w prawie administracyjnym pewna forme kontroli, uprzed-
niej i nastepczej, czynno$ci prawnych organu administracyjnego, forme, w ktdrej
jednostka, ktérej czynnos$¢ taka dotyczy, ma prawnie zagwarantowany udzial”'>.
Nie sposéb nie zgodzi¢ si¢ z pogladem, iz Kodeks postepowania administracyjnego
»przez dtugi czas odgrywat role narzedzia dyscyplinujacego dziatalnos¢ administracji
wykonywang w formach jurysdykcyjnych, a zarazem podstawowej gwarancji ochro-
ny praw jednostki w jej stosunkach z administracjg™®. Uplyw czasu spowodowat po-
trzebe modyfikacji badz uzupelnienia rozwigzan kodeksowych, jednak nie pozbawit
tego aktu prawnego wysokiej rangi i znaczenia. Nalezy podkresli¢, ze Kodeks - cho¢
byl wielokrotnie nowelizowany - obowigzuje jako regulacja kodeksowa najdluzej
w polskim systemie prawnym.

W niniejszym podreczniku poswiecono najwigcej uwagi analizie instytucji proce-
sowych tworzacych ogélne postepowanie administracyjne jurysdykcyjne. Na ryn-
ku wydawniczym dostepnych jest kilka opracowan poswigconych tematyce szeroko

1 E. Ochendowski, Geneza..., s. 580, por. tez W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne.
Zarys systemu, Warszawa 1961, s. 17.

> FE. Longchamps, za: Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1999, s. 23.

13 J. Borkowski, Postepowanie administracyjne (zarys systemu), Warszawa 1976, s. 19.

4 J.P. Tarno, Psucie Kodeksu postepowania administracyjnego [w:] Kodyfikacja postepowania admini-
stracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 847.

' M. Zimmermann, Zasada ,audi et alteram partem” w polskim prawie administracyjnym, Referat
na I Miedzynarodowy Kongres Prawa Poréwnawczego w Barcelonie, wrzesien 1957, materiaty niepubli-
kowane.

16 Z. Kmieciak [w:] Raport Zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o poste-
powaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 12.

Hanna Knysiak-Sudyka
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pojetego postepowania administracyjnego, a niekiedy takze postepowania sadowo-
administracyjnego, postepowania egzekucyjnego w administracji czy postepowania
podatkowego. Wydaje sig, ze brakuje opracowania, ktére byloby skoncentrowane wy-
facznie na postepowaniu administracyjnym jurysdykcyjnym ogdlnym. Tego rodzaju
opracowanie bedzie stanowi¢ pierwszy — niezwykle istotny — etap w zglebianiu ma-
terii postepowania administracyjnego, ktore, jak juz wspomniano, charakteryzuje si¢
- w $lad za prawem administracyjnym materialnym — niezwykla réznorodnoscia.

Opracowanie nawiazuje, za zgoda Wydawcy, w niektorych fragmentach autorstwa
Hanny Knysiak-Sudyki i Anny Goleby do pozycji ,,Postepowanie administracyjne”
pod redakcjg naukowg Tadeusza Wosia (Warszawa 2013, 2015, 2017). Uplyw czasu
od ostatniego wydania tego opracowania spowodowat jednak konieczno$¢ opracowa-
nia niektdérych zagadnien na nowo lub ich uaktualnienia.

Hanna Knysiak-Sudyka

Hanna Knysiak-Sudyka






Rozdziat |

ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Uwagi wstepne

Wydaje sie, ze najwazniejsze w dzialaniu administracji publicznej oraz w korzy-
0 staniu przez jednostki z ich uprawnien w relacjach z administracja sg przepisy
prawa materialnego. Méwiac o przepisach prawach administracyjnego przyjmuje sie
jednak ujecie statyczne, natomiast podstawa dzialania administracji i wchodzacych
w relacje z nig jednostek jest ujecie dynamiczne, ktdre bazuje na konstrukeji normy
materialnej i zwigzanej z nig normy procesowej. Zwigzek tych norm jest zaczynem
dla budowania systeméw procesowych, z zachowaniem wlasnie tej kolejnosci: naj-
pierw norma prawa materialnego i dopasowana do niej norma procesowa, a wlasciwie
zbiory norm procesowych. To zalozenie dotyczy réwniez administracyjnych norm
procesowych. Ich funkcjg jest realizacja norm prawa materialnego, ale nie wszystkich
z tych norm. Niektdre z nich do ksztaltowania rzeczywistosci i sytuacji administracyjno-
prawnej jednostek nie wymagaja norm procesowych. Te normy dzialaja w sposob bez-
posredni przede wszystkim jako nakazy i zakazy ustawowe. Wiekszo$¢ norm prawa
materialnego oddzialuje jednak na rzeczywistos¢ w sposéb posredni, wymaga urucho-
mienia norm procesowych, ktore wywoluja w ten sposéb ich aktywacje i pozwalajg zre-
alizowa¢ efekt oddzialywania na rzeczywisto$¢, na stosunki spoleczne. Niektdre normy
prawa materialnego wymagaja do tego procesu jedynie pojedynczych norm proceso-
wych i wtedy przyjmuje sie, ze s realizowane w sposéb niesformalizowany. Te normy
mozna probowa¢ zakwalifikowa¢ do kategorii czynnosci administracji albo innych
aktéw. Wiekszos¢ norm prawa materialnego dla skutecznego ksztaltowania rzeczywi-
stosci wymaga jednak rozbudowanego systemu norm procesowych, ktére skladajg sie
na jurysdykcyjne postepowania administracyjne (ogolne, podatkowe). W tym warian-
cie za$ nastepuje sformalizowana realizacja norm prawa materialnego. Wsrdd nich sg
takze normy, ktore do uruchomienia wymagaja aktywnosci jednostki - podmiotu spoza
administracji publicznej. Pierwsze normy sg uruchamiane w drodze konkretyzacji au-
torytatywnej, a drugie konkretyzacji nieautorytatywnej (np. deklaracja podatkowa).
Te, ktdre wymagaja autorytatywnej konkretyzacji, sktadaja si¢ z: hipotezy i dyspozyciji,
w ktdrej okresla sie takze forme dzialania organu administracji.

Kamil Klonowski
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Sposdb realizacji tych norm okreslony jest przez ustawodawce, ktory metode dobiera
przy uwzglednieniu réznych zalozen, w tym m.in. polityki panstwa, w tym szybkosci
dziafania, oczekiwan spotecznych albo stopnia ochrony jednostki.

W ukfadzie posredniego dzialania norm prawa materialnego zasadnicza kwestia
przy opisywaniu wszelkich procedur administracyjnych jest ustalenie istoty i cha-
rakteru normy prawa administracyjnego procesowego i powigzanych z nimi norm
prawa materialnego oraz zaleznosci miedzy nimi. Réwniez ustawodawca nawiazuje
do tej konstrukeji, i tak w art. 1 stanowi, ze ,Kodeks postepowania administracyj-
nego normuje (...)", za§ w art. 7a przyjmuje, ze ,Jezeli (...) w sprawie pozostaja wat-
pliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sa rozstrzygane sa na korzys¢
strony (...)".

Administracyjne prawo procesowe sklada si¢ z norm procesowych, wsréd

ktérych wyrodznia si¢ podtypy: normy ogélne bedace zasadami, normy szcze-
golowe skierowane do organdw; normy skierowane do stron lub organéw; normy
techniczno-procesowe i stricte procesowe. Te normy maja okreslonych adresatéw,
dwoch albo - w wariantach wspoéluczestnictwa — wigkszej ilosci, ale to zalezy od
ukltadu procesowego, przy czym jest to zawsze uklad - organ i strona albo strony.

Normy procesowe tworzace ten system rozumiane s w sposob waski i sktadaja si¢ na
normy, ktére stuzg aktywacji norm prawa materialnego (dzial I'i IT k.p.a.) oraz nor-
my sluzace wykonaniu tych norm (postepowanie egzekucyjne w administracji). Poza
nimi wystepuja bowiem jeszcze inne normy procesowe, chocby te, ktérych celem jest
stanowienie prawa (procedury uchwalodawcze) czy normy procesowe okreslajace
procedury kontrolne (kontrola podatkowa). Przedmiotem opracowania jest analiza
norm procesowych stuzacych aktywacji norm prawa materialnego. Sa to normy za-
warte w Kodeksie postepowania administracyjnego, w tym normy skladajace si¢ na
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne, rowniez postepowania uproszczone
oraz spory o wlasciwos¢.

Kluczowe z punktu widzenia opracowania sa normy procesowe powiazane
o z tymi normami prawa materialnego, ktore wymagaja autorytatywnej kon-
kretyzacji w drodze sprawowania jurysdykcji przez organy administracji publicz-
nej (dzial I11I k.p.a. oraz dzial IV o.p.). Te normy procesowe reguluja zorganizowany
proces stosowania prawa'. Zalicza si¢ je do kategorii norm o charakterze instrumen-
talnym (wraz z nimi mozna zakwalifikowa¢ normy wykonawcze, np. z zakresu egze-
kucji administracyjnej). Dla lepszego oddania ich istoty mozna rozwazaé okreslenie
ich mianem norm ,aktywujacych” Obie kategorie ,,obstuguja” normy prawa mate-
rialnego, ale w okreslonej chronologii. Normy procesowe stanowig wiec narzedzie,
instrument, za pomoca ktérego wprowadza si¢ do obiegu prawnego normy prawa

! Zob. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne. Cz. I, Krakéw 1995, s. 46.
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materialnego, uaktywnia si¢ te normy przed podjeciem czynnos$ci konwencjonalnej
- wydaniem aktu administracyjnego, w ktérym zamieszcza sie rozstrzygniecie be-
dace wyrazem zastosowania tej normy. Mozna tez opisa¢ ten proces jako wywolanie
skutkéw norm prawa materialnego w sferze rzeczywistosci. Wezesniej normy mialy
jedynie potencjalny charakter, tj. w sferze normatywnej, a po postepowaniu admi-
nistracyjnym ksztaltuja bezposrednio rzeczywisto$¢. W sytuacji jednak powstrzy-
mania si¢ przez adresata aktu od wdrozenia skonkretyzowanej normy i wykonania
rozstrzygniecia nalezy uruchomi¢ normy wykonawcze.

Wyréznia sie takze normy kompetencyjne, ktore okreslaja forme dzialania i maja ry-
gorystyczny charakter (rygor stwierdzenia niewaznosci). Norma kompetencyjna jest
podstawa podjecia czynnoéci konwencjonalnej (np. wydania decyzji), ale po urucho-
mieniu i zastosowaniu norm procesowych.

Wystepuja jednak rézne rodzaje norm prawa materialnego i z tego powodu
o wymagane sg rozne systemy norm administracyjnych procesowych (postepo-
wania: administracyjne, podatkowe, dyscyplinarne, konsularne). Z tego powodu wy-
réznia sie postepowanie ogodlne, szczegdlne oraz wylaczone (art. 3 k.p.a.).

Rdzne funkcje norm prawa materialnego wymagaja réznych metod ich realiza-
0 cji. Wyrdzniaja si¢ na tym tle sygnalizowane wcze$niej normy prawa material-
nego realizowane przez administracje publiczng w sposéb niesformalizowany (czyn-
noéci administracji publicznej i ,inne akty”?). Wprowadzono je do systemu w 1995 r.
(ustawa o NSA).

o Normy procesowe waskim ujeciu majg realizowa¢ okreslone funkcje:
- ochronna,
- systematyzujaca (porzadkujaca)°.

Funkcja ochronna obejmuje: ochrone praworzadnosci, ochrone jednostki - strony
(interes jednostki - art. 7 k.p.a.), szybkos¢ oraz efektywnos¢ dzialania administracji.
Ta funkcja realizowana jest w drodze norm procesowych, ktére maja oddziatywa¢
prewencyjnie (np. art. 10 k.p.a.) i represyjnie (np. w trybie wznowienia postepowa-
nia - art. 145 § 1 k.p.a. i nast.).

Funkgcja systematyzujaca wiaze si¢ z potrzebg ustalenia kolejno$ci dziatan, co prze-
kiada sie takze na sprawno$¢ administracji, ale takze ma ujednolica¢ dziatania w po-
szczegolnych typach spraw. Ten pierwszy aspekt wiaze si¢ z potrzebg wypracowania
pewnej logiki w kolejnosci dokonywania czynnos$ci procesowych.

2 Zob. art. 3§ 2 pkt 4 p.p.s.a.
* Niektorzy Autorzy przypisuja normom procesowym takze funkcje instrumentalng, zob. T. Wo$
[w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 40.
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Sytuacja pomijania realizacji tych funkeji przez administracje stanowi przejaw niele-
galnosci dziatan administracji. Moze to by¢ podstawa negatywnej weryfikacji na eta-
pie postepowania odwotawczego (w toku instancji). W przypadku kwalifikowanych
uchybien stanowi to podstawe uruchomienia trybéw nadzwyczajnych wewnetrznych
(uregulowanych w dziale II, rozdziatach 12 i 13 k.p.a.).

Powyzsza weryfikacja moze nastgpi¢ rowniez w trybie zewnetrznym — postepowaniu
sgdowoadministracyjnym - po uruchomieniu norm procesowych tréjstronnych, na-
zywanych przez niektérych Autoréw spornymi*.

2. Kategorie postepowan jurysdykcyjnych

Przepis art. 1 ma podstawowe znaczenie przy ustaleniu zakresu stosowania Kodek-
su postepowania administracyjnego. Zakres ten okreslaja takze przepisy szczegdlne
zawarte w aktach prawnych w randze ustawy’. Zjawisko zamieszczenia podstaw sto-
sowania Kodeksu w roznych aktach prawnych wynika z tego, ze stalo sie niemozliwe
w ramach obowiazujacej konstrukeji Kodeksu zbudowanie jednego ogélnego mode-
lu postepowania administracyjnego ze wzgledu na réznorodno$¢ dziatan i prowa-
dzonych postgpowan przez organy administracji publicznej rozumianych w ujeciu
ustrojowym i funkcjonalnym. W efekcie wystepuje obecnie wspomniane we wstepie
zjawisko rozproszenia przepisow, ktére okreslajg zakres i sposob stosowania Kodeksu
postepowania administracyjnego. Zwigzane jest to z rdwnoczesnym wprowadzaniem
w tych szczegdlnych regulacjach odrebnych rozwigzan procesowych. Naktada sie na
to dodatkowo tworzenie innych modeli postepowan administracyjnych (np. podat-
kowe). W konsekwencji wywotuje to zjawisko dekodyfikacji postepowan administra-
cyjnych, ktérego nie mozna jednak ocenia¢ jednoznacznie jako negatywne. Trzeba
mie¢ bowiem na uwadze zmiany systemowe, jakie nastapily od chwili wejscia w zycie
Kodeksu postepowania administracyjnego. W momencie ustanawiania tych przepi-
sow ich projektodawcy nie mieli do czynienia z taka ilo$cig i réznorodnoscia spraw
administracyjnych, mimo ze byl to czas ,rozciggania” prawa administracyjnego na
stosunki nieadministracyjnoprawne (cywilne i karne), tylko po to, aby rozszerzy¢
sfere dziatania administracji paiistwowej. Obecnie mozna wyrdzni¢ wiele podtypow
spraw administracyjnych, a poza tym sprawy o charakterze mieszanym (hybrydal-
nym) administracyjno-cywilnym i administracyjno-karnym, z réznym rozlozeniem
akcentow, dla ktorych jeden podstawowy model postepowania z przewidzianymi

* Zob. R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2019, s. 1.

° Analizujac rozwiazania zawarte w tej jednostce redakcyjnej i ustalajac, czy w danym przypadku
Kodeks ma zastosowanie, nalezy mie¢ na uwadze rdwniez art. 3 i 4 oraz szereg innych przepiséw szcze-
g0lnych, ktére albo w odniesieniu do art. 1 i 2 bedg wylaczaé 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.
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modyfikacjami (postepowania uruchamiane z urzedu, na wniosek; z rozprawg, bez
rozprawy; z uzgodnieniem z art. 106 i bez) nie jest wystarczajacy.

Traktujac Kodeks postepowania administracyjnego jako podstawowy akt praw-
o ny regulujacy postepowania administracyjne, wyrdznia si¢ trzy podstawowe
kategorie postepowan jurysdykcyjnych: postepowanie ogdlne - prowadzone tylko
w oparciu o przepisy zawarte w Kodeksie, postepowania szczegolne, do ktérych
jego przepisy beda mie¢ zastosowanie w takim zakresie, w jakim nie zostaly ure-
gulowane przez przepisy szczegolne, oraz postepowania wylaczone, do ktérych go
nie stosujemy®.

Postepowanie okreslone w art. 1 pkt 1 i 2 jest tzw. ogélnym postepowaniem
o administracyjnym, nazywanym réwniez jurysdykcyjnym postepowaniem
administracyjnym, ktore stuzy wiazacemu ustaleniu przez organ administracji pu-
blicznej w formie indywidualnego aktu administracyjnego (decyzji) konsekwen-
¢ji norm prawa materialnego w odniesieniu do oznaczonego adresata w sprawie
indywidualnej przy zastosowaniu norm procesowych zawartych wylacznie w Ko-
deksie postepowania administracyjnego’.

Postepowania szczegdlne uregulowane sa nie tylko przepisami Kodeksu. Co znamien-
ne, zakres tej pozakodeksowej szczegdtowej regulacji, ktora je wspottworzy, jest rozny.
Mozna wiec wyrdzni¢ postepowania, w ktdrych wprowadzono jedynie odmiennosci
w odniesieniu do pojedynczych instytucji zawartych w Kodeksie (np. skrocenie ter-
mindw, w ktérych mozna wystapi¢ o wznowienie postepowania), postepowania, dla
ktorych ustanowiono modyfikacje w szerszym zakresie (np. postepowania w spra-
wach ustalenia warunkow zabudowy prowadzone w oparciu o art. 59 i n. w.p.z.p.),
az po wariant wystepujacy na gruncie postepowan prowadzonych przed Prezesem
Urzgdu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw uregulowany w Dziale VI w.o.kk,
w ktorym rozwigzania szczegdlne maja dominujace znaczenie. W odniesieniu do
postepowan szczegolnych przepisy Kodeksu moga by¢ stosowane wprost lub odpo-
wiednio. Zakres i sposob stosowania przepiséw tej ustawy okreslaja wlasnie przepisy
szczegolne.

W ujeciu teoretycznym mozna przyjaé za J. Borkowskim, Ze postepowania szcze-
goélne moga przybraé postaé postepowan autonomicznych (zawartych w jednej lub
kilku ustawach regulujacych calo$¢ zagadnien procesowych) lub procedur nieau-
tonomicznych, ktére regulujg jedynie najwazniejsze, charakterystyczne dla danego
postepowania zagadnienia procesowe, a w pozostatych sprawach odsytajg do prze-
pisow ogodlnych, uregulowanych w Kodeksie. Procedura autonomiczna sklada si¢

¢ Zob. T. Wos [w:] Postgpowanie..., s. 92-93.

7 Zob. M. Zimmermann, Z rozwaza# nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w Ko-
deksie postgpowania administracyjnego [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Wroclaw 1967,
s.4331in.
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z przepiséw normujacych podstawowe instytucje procesowe oraz zespotu przepiséw
o charakterze technicznym, pozwalajacych prowadzi¢ postepowanie z zachowaniem
podstawowych gwarancji procesowych®. Sposob odeslania wyrazony jest najczesciej
w formule tzw. odpowiedniego stosowania Kodeksu. W procedurach nieautonomicz-
nych wystepuje za$ w wiele ,,silniejsze” powiazanie z przepisami Kodeksu.

Postepowania szczegélne ustanawiane sa aktami normatywnymi, ktére maja przede
wszystkim materialnoprawny charakter, a w ktorych zamieszcza sie jedynie przepisy
proceduralne - czy to wkomponowane w materi¢ materialnoprawna, czy to w formie
samodzielnych rozdziatéw zatytutowanych ,Postepowanie..” — bedace podstawg wy-
réznienia tych postepowan. Ich wprowadzenie wynika przede wszystkim z faktu, ze
przepisy Kodeksu moglyby by¢ nieadekwatne do nowych zadan przypisanych admi-
nistracji publicznej i wrecz moglyby utrudniaé prawidlowsa ich realizacj¢®. Sposdb re-
gulacji postepowan szczegolnych jest wigc pochodng celow danego postepowania oraz
charakteru i skutkow konczacej go decyzji czy tez efektéw milczacego zalatwienia spra-
wy. Rozwoj postepowan szczegolnych $wiadczy o dekompozycji systemu postepowan
administracyjnych i w ocenie niektdrych przedstawicieli nauki jest podstawa tworzenia
nowych galezi prawa (np. postgpowania koncesyjne w publicznym prawie gospodar-
czym; postepowania licencyjne w ,,prawie sportowym”; postepowania w sprawie reje-
stracji lekow w ,,prawie medycznym”). Zjawisko to jest nieuniknione i generalnie ak-
ceptowalne, pod warunkiem respektowania najwazniejszych regul procesowych, w tym
przede wszystkim zasad postepowania (zasady praworzadnosci, prawdy materialnej
i czynnego udzialu strony w postepowaniu) zawartych w Kodeksie i stuzacych ochronie
praw podmiotowych jednostki w relacjach z organami administracji publiczne;j.

Analiza systemu prawa administracyjnego prowadzi do wniosku, ze z punktu widze-
nia typéw postepowan administracyjnych prowadzonych w poszczegdlnych katego-
riach spraw dominujg postepowania, ktérych czes¢ materii normatywnej uregulowa-
na jest w przepisach szczegdlnych.

Oprocz tych dwoch kategorii w przepisie art. 3 okreslono wylaczenia stosowania
Kodeksu, w tym postegpowanie wylagczone w sprawach uregulowanych w ustawie
2 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa, ktére spetnia wszystkie kryteria pozwalajace
na zakwalifikowanie go do kategorii postepowan jurysdykcyjnych.

Poza ta zasadnicza i kluczowy sferg aktywnosci administracji ujeta w pojeciu ,,po-
stepowania jurysdykcyjne”, wystepuja jeszcze obszary ,uproszczonych” postepowan,

& Zob. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogolne a procedury szczegdlne [w:] Zbior studiéw
z zakresu nauk administracyjnych, red. Z. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski,
Ossolineum 1978, s. 103.

° Por. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne ogélne a procedury..., s. 106; J. Borkowski, Postegpo-
wanie administracyjne ogolne a szczegblne [w:] Ksiega pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego,
Torun 1999, passim.
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3. Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego 29

prowadzonych nie w sprawach administracyjnych, lecz w innych sytuacjach wej-
$cia jednostek w relacje z administracja. Podsumowujac, mozna wiec stwierdzi¢, ze
w polskim porzadku prawnym funkcjonuje caly system postepowan administra-
cyjnych, na ktory skladajg sie nastepujace kategorie:

- postepowania ogolne,

- postepowania szczegolne,

- postepowania wylaczone,

- postepowania uproszczone.

3. Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania
administracyjnego

Zgodnie z art. 1 i 2 Kodeks postepowania administracyjnego normuje:
1) jurysdykcyjne postepowanie administracyjne ogolne (art. 1 pkt 11 2),

2) postepowanie w sprawach rozstrzygania czesci sporow o wlasciwos¢ miedzy
organami administracji rzadowej a organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego, miedzy innymi organami panstwowymi oraz przed innymi pod-
miotami, o ktérych mowa w pkt 2 (art. 1 pkt 3),

3) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen (art. 1 pkt 4),

4) postepowanie w sprawach skarg i wnioskéw (art. 2),

5) nakladanie lub wymierzanie kar pieni¢znych lub udzielanie ulg w ich wyko-
naniu (art. 1 pkt 5),

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

Kodeks okresla takze zakres stosowania przepiséw Kodeksu do postepowan w spra-
wach ubezpieczen spotecznych (art. 180-181).

Podstawowa kategorie postepowan uregulowang w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego stanowi jurysdykcyjne postepowanie administracyjne (art. 1 pkt 1, 2
i5). Wart. 1 pkt 3, 4 i art. 2 wskazano postepowania uproszczone, okreslane tak
ze wzgledu na odstapienie od stosowania wielu rozwigzan przewidzianych dla jurys-
dykcyjnego postepowania ogolnego, w tym przede wszystkim niewystepowanie aktu
jurysdykgji jako sposobu ich zakonficzenia. W pkt 2 zawarto rozstrzyganie sporow
o wlasciwo$¢. Ujmujac wigc ogdlnie zakres Kodeksu postepowania administracyj-
nego, mozna przyjac, ze reguluje system postepowan administracyjnych, lecz nie
w pelnym zakresie, z wyjatkami okreslanymi jako postepowania wylaczone.

W specyficzny sposob ujeto sfere stosowania Kodeksu postepowania administracyjne-
go okreslong w pkt 5 i 6. To wskazanie wydaje sie sugerowac, ze te postepowania sg
uregulowane w przewazajacej mierze w przepisach Kodeksu postepowania administra-
cyjnego. Przyjeto jednak w dziale VIA i VIIIA, Ze przepisow Kodeksu nie stosuje sie
w tych postepowaniach, jezeli przepisy szczegdlne stanowia inaczej (zob. art. 189a § 2
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i art. 260g). W sytuacji funkcjonowania w systemie prawa rozbudowanych przepisow
szczegblnych w tych sprawach, znaczenie regulacji zawartej w Kodeksie ma w istocie
znikome znaczenie. Rownoczesénie trzeba mie¢ na uwadze, Ze postepowanie w spra-
wach ,nakladania lub wymierzania kar pienieznych lub udzielania ulg w ich wyko-
naniu” jest jurysdykcyjnym postepowaniem administracyjnym, za$ przy trybie eu-
ropejskiej wspolpracy administracyjnej mozna rozwazac zaliczenie tej regulacji do
sfery wewnetrznej administracji, ktorej funkcjonowanie co do zasady nie powinno
by¢ przedmiotem regulacji Kodeksu postepowania administracyjnego.

3.1. Jurysdykcyjne postepowanie administracyjne

Jurysdykcyjne postepowanie administracyjne okreslone w art. 1 pkt 1 i 2 stuzy -
jak juz wyzej wskazano - wigzacemu ustaleniu przez organ administracji publicznej
w formie indywidualnego aktu administracyjnego (decyzji) konsekwencji norm pra-
wa materialnego w odniesieniu do oznaczonego adresata w sprawie indywidualnej
przy zastosowaniu norm procesowych zawartych wylgcznie w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego. Mozna to réwniez ujaé skrétowo jako ,,konkretyzacje normy
przedmiotowej, skutkujacej uwolnieniem jej mocy wigzacej™*.

Przestanki stosowania przepiséw kodeksu zwigzane sg wiec z:
1) typem organu,
2) rodzajem norm prawnych stosowanych przez ten organ, w ktérych powinna by¢
zakodowana ,,sprawa administracyjna’,
3) podstawowa formg stosowania tych norm prawnych - decyzjg administracyjna.

Przestanki te nie tracg aktualnosci w sytuacji prawnego dozwolenia zastosowania
wariantu milczgcego zalatwienia sprawy, jednakze wobec zalozenia ustawodawcy
zawartego w art. 122a, Ze mechanizm ten bedzie mial zastosowanie ,jezeli przepis
szczegolny tak stanowi’, wyklucza to mozliwo$¢ zaliczenia takich postgpowan do ka-
tegorii ogolnego postepowania administracyjnego. Zawsze beda to wiec postepowa-
nia szczegdlne.

W odniesieniu do przestanki dotyczacej podmiotu stosujacego prawo przyjmuje
sie, Ze postepowania te prowadzg organy administracji publicznej, ktore w sposdb
najbardziej ogélny mozna rozumie¢ jako zespolenie czynnika osobowego (cztowiek
lub grupa ludzi w przypadku organu kolegialnego) z umiejscowieniem w struktu-
rze organizacyjnej panstwa albo samorzadu terytorialnego, powotanych do reali-
zacji norm prawa administracyjnego w granicach przyznanych przez prawo kom-
petencji''. Przy dookredlaniu pojecia organu nalezy siegna¢ rowniez do art. 5 § 2

10 Za T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 32.
' Zob. J. Bo¢, Prawo administracyjne..., s. 130.
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(takze w odniesieniu do podmiotéw wskazanych w art. 1 pkt 2). W przepisie tym
przyjeto szerokie rozumienie organéw, do ktérych zalicza sie organy administracji
publicznej w ujeciu ustrojowym, za posrednictwem ktérych panstwo sprawuje wladz-
two administracyjne, a realizacja tego wtadztwa stanowi ich podstawowe zadanie oraz
organy innych podmiotéw nie nalezacych do tego systemu, ktére funkcje przypisane
administracji publicznej wypelniaja dodatkowo, obok podstawowej dziatalnosci'2.

Do kategorii pierwszej zaliczono wskazane w art. 5§ 2 pkt 3,41 6:

- organy administracji rzadowej,

- organy administracji samorzadowej (zgodnie z art. 17 k.p.a. samorzadowe ko-
legia odwolawcze takze sg czescig tej grupy™),

- inne organy panstwowe, niezaliczane do administracji publicznej w tym uje-
ciu, np.: wojskowe komisje lekarskie'!, Przewodniczacego Krajowej Rady Radio-
fonii i Telewizji, prezesi sadéw powszechnych', Komisja Nadzoru Finansowego,
Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia'®.

Druga kategoria organdw okreslana jest w doktrynie mianem organéw administru-
jacych' i zostala wskazana w art. 1 pkt 2, przy czym na gruncie postepowan ad-
ministracyjnych uprawnione jest postugiwanie si¢ w odniesieniu do obu kategorii
zbiorczym okresleniem - organy administracji publicznej, z podkresleniem, ze cho-
dzi o funkcjonalne rozumienie tego terminu, tj. z uwzglednieniem funkeji polegaja-
cej na wykonywaniu wladztwa administracyjnego. Organy administrujgce wykonu-
ja zadania zwigzane z wykonywaniem tego wiadztwa (kompetencje) na podstawie
zlecenia ich w drodze ustawy (zlecenie ustawowe) albo porozumienia o przekazaniu
(ewentualnie upowaznienia tego organu przez organ administracji). Organy te kie-
ruja podmiotami administrujgcymi w ujeciu materialnoprawnym i stanowig szeroka
kategorie, do ktdrej zalicza si¢ — na podstawie art. 5 § 2 pkt 3 in fine oraz pkt 5 -
organy organizacji spolecznych, w tym organy samorzadéw zawodowych'®, organy
samorzadow gospodarczych, organy organizacji spotdzielczych, organy funduszow
panstwowych, ktorych status ustalono w drodze ustawy oraz organy zakltadéw admi-
nistracyjnych®.

W zakresie podmiotowym stosowania Kodeksu istotne jest rowniez ustalenie, Ze or-
gan jest wlasciwy do rozpoznania danej sprawy, gdzie pod pojeciem wiasciwosci
nalezy rozumie¢ za W. Dawidowiczem ,prawna zdolno$¢ do wiazacego ustalenia

12 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 183.

3 W ujeciu ustrojowym samorzadowe kolegia odwolawcze sa organami administracji rzadowej.
* Wyrok WSA we Wroclawiu z 9.05.2012 r., IV SA/Wr 51/12, LEX nr 1472203.

15 Zob. uchwata SN (7) z 29.04.1992 r., III AZP 3/92, OSNC 1992/10, poz. 172.

16 Zob. wyrok WSA w Warszawie, z 20.01.2016 r., VI SA/Wa 2056/15, LEX nr 2055312.

7" Zob. J. Zimmermann, Prawo..., s. 180.

'8 Zob. postanowienie NSA z 9.07.2013 r., II GSK 1232/13, LEX nr 1344989.

19 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 13.10.2009 r., II SA/Ol 471/09, LEX nr 521981; w wyjatkowych
przypadkach réwniez organy fundacji.
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32 Rozdzial I. Zagadnienia ogdlne

konsekwencji obowigzujacej normy prawa administracyjnego w stosunku do okres-
lonego podmiotu™. Wymog ten dotyczy kazdego typu wilasciwosci, a wigc rzeczo-
wej, miejscowej oraz funkcjonalnej, i wigze sie z obowiazkiem organu ustanowionym
w art. 19 oraz gwarancjg ustanowiong w art. 156 § 1 pkt 1.

Druga przestanka, ktéra bazuje na przyjeciu okreslonego przedmiotu ogélnego po-
stepowania administracyjnego ujetego jako ,sprawa indywidualna” zakodowana
w normie prawa materialnego, nie zostala zdefiniowana w Kodeksie. W literaturze
przedmiotu przedstawiono rozne sposoby okreslania jej istoty, przy czym przyjmuje
sie dla niej jednolita nazwe ,,sprawa administracyjna” T. Wo$ opart definicje sprawy
na koncepcji stosunku administracyjnoprawnego i przyjal, ze jest to ,przewidzia-
na w normach materialnego prawa administracyjnego, mozliwos¢ konkretyzacji
wzajemnych uprawnien i obowiazkéw stron stosunku administracyjnoprawnego,
ktorymi s3 organ administracyjny i indywidualny podmiot niepodporzadkowa-
ny organizacyjnie temu organowi’*. Trzeba doda¢, ze dopiero ,,decyzyjna” forma
prawna dzialania organu przesadza o powstaniu sprawy administracyjnej w rozu-
mieniu Kodeksu postepowania administracyjnego. Nie jest przeszkoda dla takiego
zalozenia nawet odformalizowany i uproszczony charakter postepowania, np. o udo-
stepnienie informacji publicznej?>. Cecha ,,decyzyjnej” formy prawnej dzialania orga-
nu nie zostaje utracona nawet w wariancie zalatwienia konkretnej sprawy w drodze
ugody administracyjnej (art. 13) czy poprzez ,milczace zakonczenie postepowania”
albo ,,milczacg zgode” (art. 122a). Jest ona bowiem zwigzana z przewidziang w prze-
pisach prawa mozliwoscig konkretyzacji praw i obowigzkéw jednostki, niezaleznie
od dopuszczalnej formy zalatwienia tej sprawy®. Znaczenie sprawy administracyjnej
dla mozliwosci prowadzenia postepowania w oparciu o przepisy Kodeksu unaocznia
sie w sytuacji, kiedy sprawa ,wygasa” w trakcie postepowania. Podstawa wygasniecia
wynika z braku konstytutywnego elementu sprawy przed wszczeciem postepowania
(brak pierwotny) albo nastepczym nieistnieniem elementdéw tworzacych te sprawe
(brak wtdrny)*. Te warianty stanowig przestanke do stwierdzenia bezprzedmiotowo-
$ci postepowania (pierwotnej albo wtérnej), co zobowiazuje organ do wydania decy-
zji 0 jego umorzeniu, co przeklada sie na stwierdzenie braku podstaw do dokonania
autorytatywnej konkretyzacji praw i obowiagzkéw jednostki.

2 Zob. W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 52 i 58.

! Zob. T. Wo$, Pojecie ,sprawy” w przepisach kodeksu postgpowania administracyjnego [w:] Ksiega
z okazji 40-lecia pracy naukowej profesora Jana Jendroski, AUW Prawo 1990/168, s. 334.

2 Zob. wyrok NSA z 16.01.2018 r., I OSK 455/16, LEX nr 2465830.

» Sady administracyjne odrzucaly mozliwos¢ zakwalifikowania pewnych zdarzen do kategorii spraw
administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny przyjal np. ze: ,Wykonanie prawomocnego orzeczenia
sadu dyscyplinarnego nie jest sprawa administracyjna w mysl art. 1 pkt 1 i nie jest tez sprawa sadowoad-
ministracyjng w my$l art. 113 § 3 p.p.s.a., bowiem nie ma przepisu szczegdlnego przewidujacego kon-
trole sadéw administracyjnych w tym zakresie” (zob. postanowienie NSA z 29.04.2014 r., IT GSK 910/14,
LEX nr 1460166).

2 Zob. ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 1, Krakéw 1995, s. 50.
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3. Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego 33

W odniesieniu do trzeciej przestanki przyjmuje sie¢, ze kazda sprawa okreslona
w art. 1 pkt 1 i 2, w ktorej organ administracji publicznej dokonuje wladczej
konkretyzacji uprawnien lub obowiazkow jednostki w jurysdykcyjnym postepo-
waniu administracyjnym, powinna by¢ rozstrzygana w formie decyzji admini-
stracyjnej albo zalatwiana milczaco. Forma decyzji ma réwniez zastosowanie do
spraw okres$lonych w art. 1 pkt 5. W kazdym z tych trzech wariantéw organ admi-
nistracji publicznej stosuje norme prawa materialnego (wyjatkowo réwniez prawa
procesowego — decyzja o umorzeniu postepowania), wynikajaca z przepiséw prawa
powszechnie obowigzujacego, w niektérych sprawach dookreslong przepisami za-
wartymi w aktach prawa wewnetrznego (stanowionego np. w zakladach admini-
stracyjnych albo przez samorzad zawodowy). Co istotne, norma ta nie dziata bez-
posrednio wobec jednostki, lecz dla uksztaltowania stosunku materialnoprawnego
wymaga autorytatywnej (wladczej) indywidualizacji i konkretyzacji*® (tzw. posred-
nie dzialanie normy prawa materialnego). ,Milczace zatatwienie sprawy”, o ktérym
mowa w art. 122a, nie jest instytucja, ktdra jest tozsama z ,decyzja administracyj-
ng, mimo Ze stanowi forme zalatwienia sprawy administracyjnej. Decyzja stano-
wi przejaw aktywnosci organu i materializuje si¢ z chwila wydania i doreczenia,
wywolujac efekt tzw. zwigzania swoja trescig w przysztosci i wykreowania wtornej
normy prawnej okreslajacej relacje migdzy administracjg i jednostka. Z kolei ,,mil-
czace zalatwienie sprawy” bazuje wylacznie na ustawowo ustanowionej konstrukcji
dozwolenia braku aktywnosci organu i wywolaniu w ten sposdb takiego samego
efektu jak decyzja.

3.2. Postepowania uproszczone pozajurysdykcyjne

Do postepowan uproszczonych, ktére nie sa postepowaniami jurysdykcyjny-
0 mi, zalicza sie:

1) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen,

2) postepowanie w sprawach skarg i wnioskdow,

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania czesci sporow o wlasciwosé,

4) tryb europejskiej wspdtpracy administracyjnej.

Ad 1. Postepowanie w sprawie wydawania zaswiadczen zostato uregulowane w dzia-
le VII - art. 217 i n. Mimo Ze ma charakter uproszczony, to powinny by¢ przy jego
prowadzeniu zachowane minimalne rygory proceduralne, przede wszystkim w za-
kresie zasad zawartych w art. 6-16%.

Forme zaswiadczenia zalicza si¢ do czynnosci administracji, podejmowana przez wlas-
ciwy organ administracji publicznej w celu potwierdzenia obiektywnie istniejacego

» Zob. postanowienie NSA z 28.11.2012 r., IT GSK 1801/12, LEX nr 1240612.
% Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 31.08.2010 r., IT SAB/OI 56/10, LEX nr 756122.
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stanu, dotyczacego faktow lub prawa?. W istocie czynno$cia materialno-techniczng
jest wydanie zaswiadczenia, za$ samo zaswiadczenie, jako efekt tej czynnosci, jest
dokumentem urzedowym w rozumieniu art. 76 § 1, korzystajacym z domniemania
prawdziwosci.

W takim ujeciu zaswiadczenie ani nie rozstrzyga o prawach lub obowigzkach jednostki,
jak i nie moze tworzy¢ nowej sytuacji prawnej (wtornej normy prawnej). Jest ono tylko
przejawem wiedzy, nie za$§ woli organu administracji publicznej*. Wydanie zaswiadcze-
nia jest kategorig dziatania administracji odmienng niz rozstrzyganie w drodze decyzji
administracyjnej sprawy administracyjnej. Przektada si¢ to rowniez na odmiennosci
tego postepowania w pordwnaniu do postepowania administracyjnego ogoélnego. Do
wydania zaswiadczen nie jest cho¢by wymagana szczegdlowa podstawa prawna. Poste-
powanie w sprawach wydawania zaswiadczen przybiera forme postepowania gabine-
towego i nie wystepuja w nim strony, a jedynie wnioskodawca. Nie przeprowadza si¢
postepowania wyjas$niajacego nakierowanego na ustalenia w zakresie stanu faktycznego
relewantnego z punktu widzenia normy prawa materialnego. Organ ogranicza si¢ zas
do - co najwyzej - odnalezienia danych wchodzacych w sktad zasobu, ktérym dyspo-
nuje, w celu potwierdzenia istniejacego obecnie lub w przeszlosci stanu. Postepowanie
to moze zakonczy¢ sie: wydaniem zaswiadczenia, odmowg wydania zaswiadczenia albo
odmowg wydania zaswiadczenia o zadanej tresci®. W odniesieniu do wskazanych od-
mow ustanowiono w art. 219 uprawnienie zaskarzenia ich w drodze zazalenia.

Ad 2. Postgpowanie skargowo-wnioskowe przewidziane w przepisach Kodeksu po-
stepowania administracyjnego stanowi instrument spolecznej kontroli administra-
cji w ujeciu w celu funkcjonalnym, bedac zarazem realizacjg przyznanego kazdemu
prawa skladania petycji, wnioskdw i skarg do organéw wiadzy publicznej oraz or-
ganizacji 1 instytucji spotecznych (art. 63 Konstytucji RP)*. Jest to jednoinstancyjne
postepowanie o charakterze uproszczonym, ktorego przedmiotem nie jest rozstrzyg-
niecie sprawy administracyjnej. Nie wystepuja w nim strony postepowania, nie wy-
daje sie rozstrzygnie¢ adresowanych do wnioskodawcy, a tylko zawiadamia sie go
o dziataniach wewnetrznych zmierzajacych do wyjasnienia okolicznoséci bedacych
przyczynami skargi czy wniosku. Z merytorycznego punktu widzenia jest to rodzaj
procedury kontrolnej*', ktérej mozna przypisa¢ funkcje uzupetniajaca wzgledem ju-
rysdykcyjnego postepowania administracyjnego.

Skargi i wnioski sa $rodkami prawnymi przystugujacymi kazdemu, a nie tylko oso-
bie, ktdrej interesy prawne zostaly naruszone. Osoba skladajaca skarge w trybie

77 K. Chorazy, Z. Kmiecik, Wydawanie zaswiadczen - kwestie nierozstrzygniete w literaturze, Sam. Teryt.
2000/6, s. 70-71; zob. T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2013, s. 72.

% Wyrok NSA z 1.07.2010 r., IT OSK 594/10, LEX nr 597715.

¥ Szerzej na temat zaswiadczenia w rozdziale XIII.1.

%0 Zob. postanowienie WSA w Olsztynie z 19.03.2010 r., IT Sab/OL 17/10, LEX nr 1686621.

31 Zob. postanowienie WSA w Warszawie z 20.06.2007 r., IV Sa/Wa 140/07, LEX nr 351325.
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3. Zakres obowigzywania Kodeksu postepowania administracyjnego 35

art. 221 nie musi uzasadnia¢ swojego interesu, moze bowiem wystepowaé rowniez
w interesie publicznym. Tre$¢ pisma determinuje, czy jest ono skarga czy wnioskiem.
Przedmiotem skarg sa w szczegolnosci zaniedbania lub nienalezyte wykonywanie za-
dan przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenia praworzadnosci
lub intereséw skarzgcych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zalatwianie spraw
(art. 227), wnioski za$ wnoszone sg w szczegolnosci w sprawach ulepszenia organi-
zacji, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom,
ochrony wlasno$ci, lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci (art. 241). Uzupelniajacy
charakter skargi wyraza si¢ w tym, ze doprowadzi do uruchomienia postepowania
uproszczonego pod warunkiem, iz nie spowoduje wszczecia postepowania admini-
stracyjnego na wniosek lub z urzedu (art. 233) albo nie zostanie zlozona w sprawie,
w ktdrej toczy si¢ jurysdykcyjne postepowanie administracyjne lub ktérg rozstrzyg-
nieto decyzja ostatecznag (art. 234 i 235).

Zakonczenie tego postgpowania odbywa sie w formie zawiadomienia o sposobie
zatatwienia skargi czy wniosku, nie daje podstaw do uruchomienia dalszego trybu
instancyjnego, a wiec nie tylko postepowania odwotawczego, ale takze postepowa-
nia sadowoadministracyjnego. Sposobom zakornczenia tego postepowania nie mozna
przypisa¢ cech aktu administracyjnego, gdyz nie wplywaja one na sytuacje prawng
podmiotu wystepujacego ze skargg lub wnioskiem.

Szczegodtowa regulacje przyjmowania oraz rozpatrywania skarg i wnioskow, sktada-
nych do organéw administracji publicznej zawarto w rozporzadzeniu Rady Mini-
strow z 8.01.2002 r. w sprawie w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania
skarg i wnioskow™.

Ad 3. Do postepowan uproszczonych zaliczono wskazane w art. 1 pkt 3 postepo-
wanie w sprawach rozstrzygania czesci sporow o wlasciwos¢ zaistnialych pomiedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego albo mig¢dzy organami administracji
rzadowej (réwniez miedzy innymi organami paiistwowymi oraz innymi podmiotami,
o ktérych mowa w pkt 2), czyli spory o rozdzielanie kompetencji miedzy organami
nalezacymi do tych samych systemoéw ustrojowych administracji. Tryb przeprowa-
dzania tych postepowan ustanowiono w Kodeksie w art. 22 (oraz w czesci w przepi-
sach Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi). Wyrdzni¢ tez nalezy,
w oparciu o kryterium podmiotowe okreslone w art. 4 p.p.s.a., spory kompetencyjne,
ktore rozstrzygane sa w oparciu o przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi, z wyjatkiem regulacji dotyczacej legitymacji do ich uruchomienia,
ktdra jest zawarta w art. 22 § 3 k.p.a. Sg to spory o rozdzielanie kompetencji miedzy
organami nalezgcymi do réznych systemow ustrojowych administracji.

2 Dz.U. Nr 5, poz. 46. Na temat postepowania w sprawie skarg i wnioskdw por. szerzej w rozdzia-
le XTII.2.
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Celem obu postepowan jest ustalenie organu, ktory jest wlasciwy do przeprowa-
dzenia postepowania w konkretnej sprawie administracyjnej i jej rozstrzygniecia
decyzja administracyjna®. Spory moga powstac tylko w przypadku dopuszczalnosci
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego, a wiec po stwierdzeniu, Ze istnieje
sprawa administracyjna ustanowiona normami materialnego prawa administracyjne-
go®. Spdr taki nie moze bowiem mie¢ charakteru pozornego® czy tez jedynie teore-
tycznego. Dla spordéw o wilasciwos$¢ przyjeto, ze majg by¢ rozstrzygane co do zasady
przez podmiot ze sfery administracji publicznej, natomiast przy sporach kompe-
tencyjnych wiasciwy do ich rozstrzygania jest Naczelny Sad Administracyjny (art. 4
i15 p.p.s.a.).

Wyrdznia sie dwie kategorie sporéw o wlasciwo$¢ w oparciu o kryterium aktywnosci
organow. Spory pozytywne, gdy co najmniej dwa organy administracji publicznej po-
dejmujg w tym samym czasie czynno$ci procesowe w celu prowadzenia postepowan
w tej samej sprawie administracyjnej, dajac w ten sposob wyraz, ze sg wlasciwe dla
rozstrzygniecia danej sprawy, i spory negatywne, gdy organy powstrzymujg si¢ przed
podjeciem i prowadzeniem jurysdykcyjnych postepowan administracyjnych w tej sa-
mej sprawie, uznajac, ze nie sa w tym zakresie wlasciwe. Niezbednym warunkiem
do wystapienia z wnioskiem o rozstrzygniecie sporu o wlasciwos¢ jest przekazanie
podania innemu organowi w trybie art. 65 § 1.

W odniesieniu do sporéw o wlasciwo$¢ rozstrzyganych przez organy administracji
publicznej w mysl regut wskazanych w art. 22 z wnioskiem moze wystapi¢ strona po-
stepowania, podmiot na prawach strony (prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich,
Rzecznik Praw Dziecka, organizacja spoleczna) lub organ pozostajacy w sporze ten,
ktory otrzymal zawiadomienie o przekazaniu sprawy w trybie art. 65.

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie reguluja réwniez kwestii
zwigzanych z rozstrzygnieciem sporu o wlasciwo$¢*. Przyjmuje si¢ jednak, ze roz-
strzygniecie sprowadza sie do wskazania, ktéry organ jest uprawniony do wydania

3 Z pojecia sporéw o wlasciwos¢ wytaczono z dniem 1.01.2004 r. spory miedzy organami admini-
stracji publicznej a sagdami powszechnymi. Wigzalo sie to ze zniesieniem Kolegium Kompetencyjne przy
SN, ktére bylo powolane do ich rozstrzygania. Zmiany te wprowadzono na mocy ustawy z 30.08.2002 r.
- Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1271 ze zm.) poprzez skreslenie dzia-
tu V kp.a.

* Przepis art. 22 nie przewiduje rozstrzygania sporéw wyniklych na tle innych postepowan,
np. w sprawach cywilnych.

* Spor o wlasciwos¢, w ktérym organy opieraja si¢ na odmiennych ustaleniach faktycznych nalezy
oceni¢ jako pozorny, gdyz nie ma tu rozbieznosci stanowisk w zakresie kompetencji tych organow, a ist-
nieje rozbieznos$¢ pogladéw co do istoty sprawy. Dopoki nie nastapi pomiedzy organami uzgodnienie
stanowisk co do istoty sprawy, nie mozna méwi¢ o sporze kompetencyjnym, zob. postanowienie NSA
2 5.10.2010 r., I OW 93/10, LEX nr 741783.

% Bardziej rozbudowane regulacje zawarto w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi, jednak i one charakteryzuja si¢ znacznym stopniem ogélnosci i nie s3 kompletne.
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decyzji lub postanowienia w konkretnej sprawie”. Organy pozostajace w sporze s3
zwigzane takim wskazaniem, jednak tylko w danym konkretnym postepowaniu. Po-
stepowanie to stanowi gwarancje legalnosci aktow administracyjnych. Negatywnym
aspektem niedochowania wlasciwosci organéw administracji publicznej jest prze-
stanka niewaznosci decyzji (postanowienia) zawarta w art. 156 § 1 pkt 1%

Ad 4. Tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej reguluje relacje miedzy orga-
nami administracji w krajach Unii Europejskiej zawigzywane w zwigzku z potrze-
ba udzielenia pomocy prawnej. Udzial jednostki po uruchomieniu tego trybu jest
marginalny. Wspolpraca realizowana jest w zakresie czynnosci podejmowanych na
potrzeby konkretnych postepowan administracyjnych i wiaze si¢ przede wszystkim
z przekazywaniem danych dotyczacych uczestnikéw tego postepowania, wymiang
innych informacji oraz wykonywaniem czynnosci procesowych w ramach pomocy
prawnej (art. 260a). Dzialania te majg z zalozenia mie¢ charakter odformalizowany,
korespondencja powinna odbywac si¢ w drodze elektroniczne;j.

Aspekt procesowy w tym trybie jest za$ dalece ograniczony i - co znamienne -
w gléwnej mierze okre$laja go przepisy unijne, a nie postanowienia dzialu VIIIa®.
Wspolpraca miedzy podmiotami zaliczanymi do administracji moze by¢ podjeta
w uktfadzie horyzontalnym (np. wspdtpraca krajowego organu administracji publicz-
nej z organem administracji panstwa czlonkowskiego), jak i wertykalnym (wspot-
praca z organami administracji Unii Europejskiej). Krajowy organ moze by¢ w tych
ukladach podmiotem, ktdry podejmuje dzialanie z inicjatywy organu zewnetrznego,
a moze takze sam inicjowa¢ dzialania podmiotéw zewnetrznych. Ograniczony zakres
tej regulacji ma by¢ wyrazem odformalizowania tych przejawow aktywnosci orga-
néw administracji*. Rozwiazania zawarte w Kodeksie maja charakter subsydiarny

i ramowy"'.

3.3. Postepowania wytgczone

W przepisie art. 3 okreslono wyltaczenia stosowania Kodeksu. Nalezy jednak
podkresli¢, ze nie sa to jedyne wyltaczenia stosowania tego aktu prawnego. Przepisy
szczegolne w randze ustawy w odniesieniu do niektorych typéw postepowan wyla-
czaja stosowanie albo catego Kodeksu (postepowania wylaczone), albo wskazanych
instytucji (ewentualnie dziatéw albo rozdzialéw). Réwnoczesnie przy rozstrzyganiu

7 Postanowienie NSA z 28.03.1991 r., SA/Lu 218/91, ONSA 1991/1, poz. 30.

* Na temat sporéw o wlasciwos¢ i sporéw kompetencyjnych por. rozwazania w rozdziale IV.1.4.

¥ Zob. np.: rozporzadzenie Rady (WE) NR 515/97 z 13.03.1997 r. w sprawie wzajemnej pomocy
migdzy organami administracyjnymi Panstw Czlonkowskich i wspotpracy miedzy Panstwami Czlon-
kowskimi a Komisja w celu zapewnienia prawidlowego stosowania przepiséw prawa celnego i rolnego
(Dz.Urz. UE L 82, s. 1 ze zm.).

“ Na temat europejskiej wspolpracy administracyjnej por. rozwazania w rozdziale XII.

1 Zob. R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2017, s. 17.
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sporu w zakresie stosowania lub nie przepisow Kodeksu trzeba mie¢ na uwadze re-
gule, ze w zakresie jurysdykcyjnych postepowan, ktdrych rozstrzygniecie nastepuje
w formie decyzji administracyjnej, stosuje si¢ interpretacje rozszerzajacg na rzecz
stosowania Kodeksu.

W art. 3 zastosowano metod¢ enumeracji negatywnej dla wyliczenia réznego typu
postepowan w sprawach rozstrzyganych w formie decyzji albo innych orzeczen czy
aktéw, do ktdérych nie maja - co do zasady - zastosowania przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego. Tym samym sa wsrod nich jurysdykcyjne postepowania ad-
ministracyjne wylaczone, ktérych rozstrzygnigcia moga by¢ nastepnie rowniez przed-
miotem kontroli sgdowoadministracyjnej. W odniesieniu do pozostatych kategorii,
wylaczenie stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego oznacza
niedopuszczalnos¢ drogi postepowania administracyjnego, a w konsekwencji ograni-
czenie mozliwoéci uruchamiania kontroli sgdowoadministracyjnej, co znajduje po-
twierdzenie w tresci art. 5 p.p.s.a. W efekcie wprowadzenia tych wylaczen nalezy przy-
ja¢ generalny zakaz stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
we wskazanych postepowaniach czy sprawach, pod rygorem ich wadliwosci, a nawet
niewaznosci, jezeli takie rozwigzanie przewiduja dane unormowania (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 postepo-
wania w sprawach nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi, maja
zastosowanie przepisy dzialu VIII k.p.a. W przepisie art. 3 § 5 zawarto upowaznienie
dla Rady Ministrow do rozciggnigcia stosowania przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego w calo$ci lub w czeéci na postepowania w sprawach wymienionych
w § 2. Rada Ministrow nie skorzystata dotychczas z tej delegacji.

22 Wylaczenia stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
o obejmuja:

1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;

2) sprawy uregulowane w ustawie z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa, z wyjat-
kiem przepiséw dziatéow IV, V i VIII;

3) sprawy nalezace do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzeddéw konsularnych, o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej;

4) spawy dotyczace nadrzednosci i podlegtoéci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi;

5) sprawy dotyczace podleglosci stuzbowej pracownikéw organdw i jednostek orga-
nizacyjnych wymienionych w pkt 4.

23 Ad 1. Postepowanie w sprawach karnych skarbowych jest uregulowane w przepi-
sach ustawy z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy*>. W my$l art. 113 § 1 kk.s.

2 Dz.U. z 2020 r. poz. 19 ze zm.
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w postepowaniu w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania karnego. Regulacja ta stanowi
wiec kompletny zestaw rozwigzan procesowych stosowanych przez sady powszechne
(tzw. postepowanie karnoskarbowe). Przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego nie moga wiec mie¢ do niego zastosowania. Jedynie na mocy przepiséw szcze-
golnych dopuszczalne bytoby stosowanie wybranych instytuciji.

Ad 2. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie znajdujg zastosowania
w sprawach uregulowanych w Ordynacji podatkowej. Zakres stosowania tej ustawy
okreslono w art. 1 i zgodnie z nim ustawa ta normuje:

1) zobowigzania podatkowe;

2) informacje podatkowe;

3) postepowanie podatkowe, kontrole podatkowa i czynnosci sprawdzajace;

4) tajemnice skarbowa.

Wejscie w zycie przepisow Ordynacji podatkowej spowodowato generalne pogor-
szenie sytuacji prawnej strony postepowania podatkowego w stosunku do tej, jaka
posiadata pod rzadami Kodeksu postepowania administracyjnego. Wskazuje si¢
np. przepis art. 7 k.p.a., zgodnie z ktérym organ administracji w toku postepowania
powinien m.in. podejmowa¢ wszelkie kroki niezbedne do dokfadnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, ,majac na wzgledzie interes spotecz-
ny i stuszny interes obywateli’, podczas gdy w art. 122 o.p. stwierdzono jedynie, ze
»W toku postepowania organy podatkowe podejmuja wszelkie niezbedne dziatania
w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy w poste-
powaniu podatkowym” Daleko idacg ingerencje organéw podatkowych w podmio-
towos$¢ jednostki wprowadzono w uregulowanej w Ordynacji podatkowej kontroli
podatkowej — dzial TV, ktora w wielu sytuacjach poprzedza postepowanie podatkowe.
Zawarte tam rozwigzania nie maja odpowiednika w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego.

W art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. stwierdzono, Ze Kodeks postepowania administracyjnego
stosuje si¢ w sprawach podatkowych, w zakresie uregulowanym w dziale IV, V i VIIIL
Odestanie to jest jednak czesciowo nieaktualne, gdyz z dniem 1.01.2004 r. spod za-
kresu obowiazywania Kodeksu postepowania administracyjnego wylaczono rozstrzy-
ganie sporéw o wlasciwo$¢ pomiedzy organami administracji publicznej a sgdami, co
wigzalo si¢ ze skre§leniem dziatu V.

Ad 3. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie majg zastosowania tak-
ze w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycz-
nych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Zato-
zenie to dotyczy wlasciwie znacznej czesci kompetencji tych podmiotéw w zakresie
prowadzonych postepowan, okreslonych w kilku aktach prawnych. Podmiotom tym
przypisano kompetencje podobne jak ambasadorom. Realizujg one gléwnie dzialania
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o charakterze administracyjnoprawnym, w tym wladczym, dla ktérych przewidzia-
no m.in. forme czynno$ci materialno-technicznych oraz aktéw administracyjnych,
w tym decyzji administracyjnych. Podstawowym aktem zawierajagcym rozwigza-
nia procesowe, do stosowania ktorych zobowigzano konsuléw, zawarto w ustawie
z 25.06.2015 r. - Prawo konsularne®. W zakresie prowadzonych przez te podmio-
ty postgpowan obowigzuje przede wszystkim autonomiczna procedura uregulowa-
na w dziale III tej ustawy. Jest to procedura zblizona pod wzgledem tresciowym do
procedury uregulowanej w Kodeksie postepowania administracyjnego, aczkolwiek
znacznie uproszczona. Obejmuje wszystkie etapy postepowania administracyjnego
prowadzonego przez konsulow w zakresie zadan okreslonych w art. 34 pr. kons., facz-
nie z trybem nadzwyczajnym weryfikacji decyzji ostatecznych. Konsulowie prowa-
dza réwniez postepowania administracyjne w oparciu o przepisy szczegolne zawarte
w innych ustawach (np. ustawie z 9.11.2000 r. o repatriacji*).

Ad 4i5. Wart. 3§ 3 wylaczono stosowanie przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego w tzw. sferze wewnetrznej administracji. W tym zakresie wy-
roznia si¢ dwie grupy stosunkoéw, ktore odpowiadaja przyjetym w tym przepisie
jednostkom redakcyjnym, tj. stosunki nadrzednosci organizacyjnej oraz stosunki
podleglosci stuzbowej pracownikéw organéw administracji publicznej. Sg one ksztal-
towane aktami wladztwa wewnetrznego o charakterze generalnym i indywidualnym,
wydawanymi nie tylko na podstawie norm kompetencyjnych, ale takze ustrojowych.
Akty te wydawane s3 z zachowaniem procedur okreslonych réwniez aktami prawa
wewnetrznego, ktore moga charakteryzowac si¢ znacznym sformalizowaniem.

W sferze stosunkéw dotyczacych podleglosci organizacyjnej dominuja akty gene-
ralne. Z kolei przy podleglosci stluzbowej zastosowanie maja przede wszystkim
akty indywidualne, ktdre nie przyjmuja jednak formy decyzji administracyjnej ani
postanowienia, nawet w sytuacji nadania im takiej nazwy. Wynika to przede wszyst-
kim z faktu niespelnienia wymogu zewnetrznosci przy adresatach tych aktow. Sg oni
bowiem podporzadkowani stuzbowo podmiotowi wydajacemu ten akt.

W ramach podleglosci stuzbowej pracownikow administracji publicznej jedno-
stek podporzadkowanych organizacyjnie s3 oni zobowigzani do zastosowania sie¢
do aktu generalnego lub indywidualnego wydanego przez uprawniony organ nad-
rzedny. W zwigzku z wylaczeniem stosowania do tych przypadkéw przepisow Ko-
deksu postepowania administracyjnego nie przystuguja im $rodki przewidziane w tej
ustawie, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. W przepisach szczegélnych
moze by¢ jednak przewidziana mozliwos¢ kontroli tych aktéw przez organu nad-
zoru wobec organu nadrzednego wzgledem pracownika. W odniesieniu do tych
spraw znajduja jednak zastosowanie przepisy dziatu VIII. Akty wydawane w ramach

# Dz.U. 2 2020 r. poz. 195 ze zm.
“ Dz.U. z 2019 r. poz. 1472.
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podlegtosci stuzbowej dotycza przede wszystkim ksztaltowania treéci stosunku stuz-
bowego miedzy jednostkami tworzgcymi substrat osobowy organu i podporzadkowa-
nego mu urzedu funkcjonujacych w formule tzw. hierarchicznego podporzadkowa-
nia (np. piastun organu i podporzadkowany mu kierownik komorki danego urzedu),
wyjatkowo nawigzania albo rozwigzania tego stosunku. Na tej podstawie przyjmuje
sie, ze aktom tym mozna przypisac nastepujace cechy: indywidualno$¢, konkretnosé,
s~wewnetrzno$¢’, wydanie przez jednostke nadrzedna bedaca osobowym elementem
danego organu albo przypisanego mu urzedu.

Wylaczenie stosowania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego wigze
sie takze z wylaczeniem kontroli sagdowoadministracyjnej w stosunku do obu katego-
rii aktéw z art. 3 § 3 k.p.a., co wynika z art. 5 pkt 2 p.p.s.a.

Poza wymienionymi wariantami przyjmuje si¢, ze Kodeks postepowania administra-
cyjnego nie ma zastosowania do aktow wewnetrznych prawa wydawanych przez
organy zakladéw administracyjnych, zaréwno generalnych, jak i indywidualnych,
i co za tym idzie, odrzuca si¢ co do zasady mozliwos¢ uruchomienia w stosunku do
nich kontroli sgdowoadministracyjnej. Wyjatki od tej reguly obejmuja sytuacje zasto-
sowania przez organy zakladow do konkretyzacji prawa i obowiazkéw uzytkownikow
zaktadow formy decyzji administracyjnej albo innych aktéw albo czynnosci nieobar-
czonych przestanka negatywng okreslong w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
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Rozdziat II

OCHRONA DANYCH OSOBOWYCH
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM
JURYSDYKCYJNYM

1. Informacje ogolne'

Informacja jest niezbednym narzedziem organéw administracji publicznej
0 w procesie administrowania’. Informacje gromadzone przez organ w toku
postepowania dotycza nie tylko okreslonych okolicznos$ci faktycznych lub praw-
nych, lecz bardzo czesto réwniez podmiotoéw tego postepowania. Jesli podmiotami
postepowania administracyjnego jurysdykcyjnego sg z kolei osoby fizyczne, nie-
zbedne staje si¢ zapewnienie nalezytej ochrony informacjom, ktére ich dotycza.
Zazwyczaj bowiem informacje te stanowi¢ beda dane osobowe, w rozumieniu
art. 4 pkt 1 RODO, a organ wykorzystujac je w procesie administrowania, bedzie
dokonywat czynnosci, o ktérych mowa w art. 4 pkt 2 RODO, tj. bedzie je prze-
twarzal.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 RODO: ,,dane osobowe oznaczaja wszelkie informacje o zidentyfikowanej
lub mozliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej («osobie, ktérej dane dotycza»); mozliwa do zi-
dentyfikowania osoba fizyczna to osoba, ktéra mozna bezposrednio lub posrednio zidentyfikowac,

w szczegoOlnosci na podstawie identyfikatora takiego jak imi¢ i nazwisko, numer identyfikacyjny,

! Ponizsze rozwazania stanowig ekstrakt i konkretyzacje nastepujacych opracowan pidra autoréw
niniejszego rozdzialu: A. Cebera, ].G. Firlus [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2019, s. 51-97; A. Cebera, J.G. Firlus, Zasada (?) ochrony danych
osobowych jako nowy standard w jurysdykcyjnej dziatalnosci administracji publicznej oraz konsekwencje jej
naruszenia, CASUS 2019/3, s. 6-11; A. Cebera, J.G. Firlus, [w:] H. Knysiak-Sudyka, A. Cebera, ].G. Fir-
lus, Petnomocnik w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2020, s. 78-83;
146-148, a takze A. Cebera, ].G. Firlus, Protection of Personal Data: Challenges Regarding the Third Gene-
ration of Administrative Proceedings? [w:] Public and Private Law and the Challenges of New Technologies
and Digital Markets. Volume 1. Regulatory Challenges, red. E. Bani, B. Pachuca-Smulska, E. Rutkowska-
-Tomaszewska, Warszawa 2020, s. 215-230.

> Zob. takze H.C.H. Hofmann, G.C. Rower, A.H. Tirk, Administrative Law and Policy of the Europe-
an Union, Oxford 2011, s. 411.
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dane o lokalizacji, identyfikator internetowy lub jeden badz kilka szczegélnych czynnikéw okresla-
jacych fizyczna, fizjologiczna, genetyczna, psychiczna, ekonomiczng, kulturows lub spoleczna toz-

samos¢ osoby fizycznej”.

Z kolei art. 4 ust. 2 RODO stanowi, Ze ,przetwarzanie oznacza operacje lub zestaw operacji wy-
konywanych na danych osobowych lub zestawach danych osobowych w sposéb zautomatyzowany
lub niezautomatyzowany, taka jak zbieranie, utrwalanie, organizowanie, porzadkowanie, przecho-
wywanie, adaptowanie lub modyfikowanie, pobieranie, przegladanie, wykorzystywanie, ujawnianie
poprzez przestanie, rozpowszechnianie lub innego rodzaju udostepnianie, dopasowywanie lub 13-

czenie, ograniczanie, usuwanie lub niszczenie”

Nowelg z 21.02.2019 r. wprowadzono do Kodeksu zespdl przepisow dotyczacych
problematyki ochrony danych osobowych w zwiazku z przetwarzaniem danych oso-
bowych przez organy administracji publicznej w postegpowaniach wymienionych
w art. 1 i 2 k.p.a. Zespot tych przepisow mozna podzieli¢ przy uzyciu kryterium
przedmiotowego na trzy podstawowe kategorie:
1) zespol przepisow regulujacych zasady i tryb wykonywania tzw. obowigzku infor-
macyjnego;
2) zespol przepiséw regulujacy rozstrzyganie kolizji migedzy prawem do informa-
cji a ochrong danych osobowych na gruncie postepowania w przedmiocie skarg
i wnioskow oraz postepowania jurysdykcyjnego;
3) zespol przepisow regulujacy zasady wykonywania uprawnien z art. 15 RODO
w kontekscie prawa dostepu do akt sprawy.

Z powyzszego zestawienia wynika zatem, ze Kodeks postepowania administracyjnego:

1) nie normuje postepowania w przedmiocie znajdujacych podstawe prawng

w RODO praw i obowiazkéw oséb fizycznych, ktdrych dane osobowe sg prze-
twarzane przez organy administracji publicznej;

2) statuuje w dalszym ciggu ogdlng przestanke legalizacyjng do przetwarzania da-
nych osobowych 0s6b fizycznych z zastrzezeniem limitujgcej funkcji zasady nie-
zbednosci i minimalizacji procesowania danych osobowych, a to ze wzgledu na
tres¢ art. 6 ust. 1 lit. ¢ RODO;

3) nie kreuje nowych obowiazkéw organéw administracji publicznej wystepujacych
w toku postepowan administracyjnych w dualnej funkcji: z jednej strony jako
organow prowadzacych postepowanie w sprawie, z drugiej jako administratoréw
danych osobowych), a jedynie konkretyzuje w plaszczyznie technicznej powin-
nosci dekodowane z RODO;

4) poprzez rozbudowane instrumentarium technicznoprocesowe (np. formaliza-
cje instytucji doreczen) gwarantuje skuteczno$¢ unijnego instrumentu ochrony
danych osobowych, kreujac ,pomost” pomiedzy obowiazkiem informacyjnym
z art. 13 ust. 1-2 RODO a postepowaniami administracyjnymi regulowanymi
w Kodeksie postepowania administracyjnego, zachowujac (petryfikujac) ich
wzgledna separacje i autonomicznosé;

Agata Cebera / Jakub Grzegorz Firlus
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5)

2.

nie usuwa watpliwosci zwigzanych z procesowaniem i ochrong danych osobo-
wych w praktyce administracyjnej, np. w zakresie obowiazku anonimizacji da-
nych teleadresowych stron postepowania wymienionych w rozdzielniku decyzji
administracyjnej.

Zakres obowigzywania obowigzku informacyjnego

zart. 13 ust. 1i 2 RODO

Zgodnie z art. 13 ust. 1 RODO ,,Jezeli dane osobowe osoby, ktorej dane dotycza, zbierane sa od tej

osoby, administrator podczas pozyskiwania danych osobowych podaje jej wszystkie nastepujace

informacje:

a)

b)
<)
d)

e)
f)

swoja tozsamos¢ i dane kontaktowe oraz, gdy ma to zastosowanie, tozsamos¢ i dane kontakto-
we swojego przedstawiciela;

gdy ma to zastosowanie — dane kontaktowe inspektora ochrony danych;

cele przetwarzania danych osobowych, oraz podstawe prawng przetwarzania;

jezeli przetwarzanie odbywa si¢ na podstawie art. 6 ust. 1 lit. f - prawnie uzasadnione interesy
realizowane przez administratora lub przez strone trzecia;

informacje o odbiorcach danych osobowych lub o kategoriach odbiorcow, jezeli istnieja;

gdy ma to zastosowanie - informacje o zamiarze przekazania danych osobowych do pan-
stwa trzeciego lub organizacji miedzynarodowej oraz o stwierdzeniu lub braku stwierdzenia
przez Komisj¢ odpowiedniego stopnia ochrony lub w przypadku przekazania, o ktérym mowa
w art. 46, art. 47 lub art. 49 ust. 1 akapit drugi, wzmianke o odpowiednich lub wiasciwych za-
bezpieczeniach oraz informacje o sposobach uzyskania kopii tych zabezpieczen lub o miejscu

ich udostepnienia”

Z kolei art. 13 ust. 2 RODO precyzuje, Ze: ,poza informacjami, o ktérych mowa w ust. 1, podczas

pozyskiwania danych osobowych administrator podaje osobie, ktdrej dane dotycza, nastepujace

inne informacje niezbedne do zapewnienia rzetelnosci i przejrzystoéci przetwarzania:

a)

b)

<)

d)
e)

okres, przez ktéry dane osobowe beda przechowywane, a gdy nie jest to mozliwe, kryteria
ustalania tego okresu;

informacje o prawie do zadania od administratora dostepu do danych osobowych dotyczacych
osoby, ktérej dane dotycza, ich sprostowania, usunigcia lub ograniczenia przetwarzania lub o pra-
wie do wniesienia sprzeciwu wobec przetwarzania, a takze o prawie do przenoszenia danych;
jezeli przetwarzanie odbywa si¢ na podstawie art. 6 ust. 1 lit. a lub art. 9 ust. 2 lit. a — informa-
cje o prawie do cofnigcia zgody w dowolnym momencie bez wplywu na zgodno$¢ z prawem
przetwarzania, ktorego dokonano na podstawie zgody przed jej cofnieciem;

informacje o prawie wniesienia skargi do organu nadzorczego;

informacje, czy podanie danych osobowych jest wymogiem ustawowym lub umownym lub
warunkiem zawarcia umowy oraz czy osoba, ktérej dane dotycza, jest zobowiazana do ich
podania i jakie sa ewentualne konsekwencje niepodania danych;

informacje o zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu, o ktérym

mowa w art. 22 ust. 1 i 4, oraz — przynajmniej w tych przypadkach - istotne informacje
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o zasadach ich podejmowania, a takze o znaczeniu i przewidywanych konsekwencjach takiego
przetwarzania dla osoby, ktérej dane dotyczg”

2.1. Zakres przedmiotowy obowigzku informacyjnego

Artykut 2a § 1 k.p.a. precyzuje, iz Kodeks postepowania administracyjnego normuje
sposdb wykonywania obowigzku informacyjnego, o ktorym mowa w art. 13 ust. 112
RODO, w postepowaniach wymienionych w art. 1 i 2 k.p.a. Z powyzszego wynika
zatem, ze sposdb wykonania powyzszego obowigzku moze znajdowaé zastosowanie
na zasadzie legi generali (pod warunkiem, ze na gruncie okolicznosci danej sprawy
pozostale warunki jego wykonania doznaja aktualizacji) w toku:
a) postepowan administracyjnych jurysdykcyjnych ogélnych i odrebnych, w tym
postepowan, o ktdrych mowa w art. 1 pkt 5;
b) postepowan w sprawach rozstrzygania sporow o wilasciwo$¢, o ktorych mowa
w art. 1 pkt 3;
c) postepowan w sprawach wydawania za$wiadczen, w tym postanowienia za-
$wiadczajacego z art. 122f, a to ze wzgledu na odestanie wewnetrzne w tresci
§ 5 (mozna takze zaakceptowaé¢ w tym przypadku stosowanie art. 122h § 2,
cho¢ podkreslenia wymaga, ze postanowienie zaswiadczajace nie jest wydawane
w sprawie milczgco zalatwionej, lecz wytacznie jej dotyczy);
d) trybu europejskiej wspdtpracy administracyjnej oraz przy uwzglednieniu tresci
art. 260g;
e) postepowan w sprawach skargi i wnioskdw, o ktérych mowa w dziale VIII.

Artykul 2a § 1 k.p.a. stanowi, ze kodeks normuje sposéb wykonywania obowiazku,
o ktérym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 RODO. Oznacza to, ze rolg i celem komentowane;
regulacji kodeksowej nie jest wprowadzenie zespolu instytucji prawnych wdrazaja-
cych kompleksowo RODO, ktére jako rozporzadzenie unijne jest przeciez bezpo-
$rednio skuteczne, lecz jedynie doprecyzowanie w aspekcie technicznym, kiedy i na
jakich zasadach wykonywany ma by¢ jeden z wielu obowiazkéw nalozonych na pod-
mioty przetwarzajace dane osobowe 0sob 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 ustalenie,
kiedy w $wietle art. 13 ust. 1 1 2 RODO w zwigzku z postanowieniami kodeksowymi
obowiazek ten staje si¢ aktualny.

2.2. Zakres podmiotowy obowigzku informacyjnego
Ratio legis wprowadzenia przez prawodawce unijnego art. 13 i 14 RODO ujawnia si¢
w motywie 60 RODO, ktéry stanowi, ze ,,zasady rzetelnego i przejrzystego przetwa-

rzania wymagaja, by osoba, ktorej dane dotyczg, byta informowana o prowadzeniu
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operacji przetwarzania i o jej celach”. W $wietle powyzszego motywu ,,administra-
tor powinien podac¢ osobie, ktérej dane dotycza, wszelkie inne informacje niezbedne
do zapewnienia rzetelno$ci i przejrzystosci przetwarzania, uwzgledniajac konkretne
okolicznosci i konkretny kontekst przetwarzania danych osobowych” Chodzi zatem
o zagwarantowanie osobie, ktorej dane dotycza, uprawnienia do bycia poinformowa-
nym o fakcie i okoliczno$ciach przetwarzania danych osobowych’.

2. PODMIOT UPRAWNIONY
DO OTRZYMANIA INFORMAC]],
O KTORE] MOWA
W ART. 13 UST. 1i 2 RODO

1. PODMIOT ZOBOWIAZANY
DO WYKONANIA OBOWIAZKU
INFORMACYJNEGO

0 1) Podmiot zobowigzany do wykonania obowigzku informacyjnego

Podmiotem zobowigzanym do wykonania obowiazku informacyjnego jest ad-
ministrator danych. Jak sie wydaje, analiza kompleksu przepisow, ktore stuza roz-
winieciu tresci art. 2a § 1, pozwala przyjaé, ze administratorem danych osobowych
w toku jednego z postepowan wymienionych w art. 1-2 bedzie kazdorazowo organ
administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3-6 podejmujacy czynnosci
procesowe wzgledem osoby fizycznej (np. strony lub uczestnika postepowania)
w zakresie danych przez siebie przetwarzanych, o ile sa one zbierane od osoby,
ktorej bezposrednio dotycza. W tym stanie rzeczy w ramach jednego postepowania
jurysdykcyjnego postrzeganego jako kontinuum czynnosci od daty wszczecia poste-
powania po dzien wydania lub nabycia przez decyzje administracyjng techniczno-
procesowego atrybutu ostateczno$ci, z uwzglednieniem charakterystyki toku instan-
cji, status administratora, zatem takze i podmiotu zobowigzanego w rozumieniu
art. 2a § 1 k.p.a. oraz art. 13 ust. 1-2 RODO, mozna przypisa¢ nie tylko organowi
administracji publicznej prowadzacemu postepowanie w danej instancji, lecz takze
innym organom (np. organowi niewlasciwemu, do ktérego strona wniosta podanie
z zadaniem wszczecia postepowania).

o 2) Podmiot uprawniony do otrzymania informacji, o ktérej mowa w art. 13
ust. 1i 2 RODO

Poréwnanie przepiséw kodeksowych z wlasciwymi postanowieniami RODO i usta-

wy o ochronie danych osobowych ukazuje, ze odwotanie si¢ wylacznie do literalne-
go brzmienia przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego wyznaczajacych

* Tak trafnie P. Fajgielski, Ogélne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobo-
wych. Komentarz, LEX 2018, art. 13, nb 3.
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katalog podmiotéw uprawnionych do uzyskania informacji, o ktérej mowa
w art. 2a k.p.a. w zw. z art. 13 ust. 1 1 2 RODO, jest niewystarczajace. Stanowi to
konsekwencje postugiwania sie przez ustawodawce okresleniem ,,strona postepowa-
nia” 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 dotycza, jezeli administrator danych uzyskal je od tej osoby
(np. $wiadek, biegly, ttumacz).

2.3. Wykonanie obowigzku informacyjnego

Kolejnym zagadnieniem niezbednym do omdwienia jest kwestia ustalenia mia-
0 rodajnego momentu, w ktérym w $wietle art. 13 ust. 1 i 2 RODO (w zwigzku
z postanowieniami kodeksowymi) przedmiotowy obowigzek informacyjny sie ak-
tualizuje. Analiza postanowien Kodeksu postepowania administracyjnego pozwala
przyja¢, ze w przepisach Kodeksu konkretyzujacych tres¢ art. 2a § 1 k.p.a. ustawo-
dawca implementuje w aspekcie czasowym zasade pierwszej czynnosci zewnetrz-
nej (pierwszego kontaktu). Oznacza to, Ze obowigzek informacyjny powinien by¢
wykonany wzgledem danej osoby przy pierwszej mozliwej okazji poprzez zamiesz-
czenie klauzuli informacyjnej, np.: we wzorze wniosku o wszczecie postepowania,
w zawiadomieniu o wszczgciu postepowania, a niejednokrotnie réwniez — dopiero
w tre$ci wydanej decyzji administracyjnej. Wykonanie obowigzku informacyjnego
przez organ I instancji nie zwalnia z przedmiotowego obowigzku organu II instancji.
Kazdy z tych organéw jest bowiem odrebnym administratorem danych osobowych,
stad wzgledem kazdego z nich obowigzek ten ma charakter autonomiczny, a ponadto
aktualizuje si¢ na innych etapach postepowania®.

2.4. Charakter prawny oswiadczenia informacyjnego

Os$wiadczenie informacyjne stanowigce wykonanie obowiazku, o ktérym mowa
w art. 13 ust. 1 i 2 RODO, zakwalifikowa¢ nalezy jako czynno$¢ faktyczng (w pismien-
nictwie dzialania informacyjne organéw administracji podejmowane w rezimie ochro-
ny danych osobowych charakteryzuje si¢ jako posta¢ czynnosci materialno-technicznej
wywolujacej skutki poprzez dziatania o charakterze faktycznym)®. Nie jest to natomiast

* Bardzo czesto zamieszczenie klauzuli informacji w zawiadomieniu o wszczeciu postepowania badz
w urzgdowym formularzu wniosku o wszczecie postepowania ma miejsce w przypadku wykonywania
obowiazku informacyjnego przez organ I instancji, natomiast bezposrednio w tresci decyzji administra-
cyjnej — w przypadku wykonywania obowigzku informacyjnego przez organ II instancji.

° Zob. M. Jablonski, Wdrozenie procedur informacyjnych i komunikacyjnych [w:] M. Jablonski,
M. Sakowska-Baryla, K. Wygoda, Czy jestesmy gotowi na stosowanie RODO? Wybrane zagadnienia z za-
kresu funkcjonowania administracji publicznej, Wroclaw 2018, s. 135.
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inny akt lub czynnos¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien lub obo-
wiazkow wynikajacych z przepiséw prawa, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.,
zatem nie podlega zaskarzeniu skarga do sadu administracyjnego ani samo oswiad-
czenie informacyjne, ani tez bezczynno$¢ lub przewleklos¢ w wykonaniu obowigzku
informacyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a.®

2.5. Forma wykonania obowigzku informacyjnego

Obowigzek informacyjny z art. 13 ust. 1 i 2 RODO moze by¢ wykonywany przede
wszystkim w formie:

a) pisemnej, np. przez zawarcie stosownej klauzuli w zawiadomieniu o wszczeciu
postepowania, wezwaniu do uzupelnienia brakéw formalnych podania, wezwa-
niu do zlozenia zeznan w charakterze swiadka, zawiadomieniu o przeprowadze-
niu ogledzin, zawiadomieniu o mozliwosci zapoznania sie z aktami sprawy, jak
tez w samej decyzji administracyjnej lub postanowieniu, gdy w warunkach dane-
go postepowania stanowig one tzw. pierwszg czynnos$¢ o charakterze zewnetrz-
nym podjeta przez organ. Nie ma réwniez przeszkod, aby klauzula informacyjna
znajdowala si¢ na wypelnianym kwestionariuszu czy tez na innym dokumencie,
z ktérym zapoznaje si¢ osoba podajaca dane, w tym w szczegdlnosci na formu-
larzu urzedowym. Nalezy jednak podkresli¢, ze obowigzek informacyjny nie
musi by¢ integralnie polaczony z jakakolwiek z wymienionych powyzej czynno-
$ci procesowych - moze zatem stanowi¢ samodzielny dokument o charakterze
urzedowym;

b) elektronicznej, np. przez dotaczenie stosownej klauzuli informacyjnej do pism
wymienionych powyzej, jezeli organ administracji publicznej komunikuje sie
z podmiotem, ktdrego dane dotycza, za posrednictwem $rodkéw komunikacji
elektronicznej (np. platformy ePUAP);

c) ustnej, np. w toku rozmowy telefonicznej. Rozwigzanie to nie jest jednak w pelni
rekomendowane, w $wietle bowiem tzw. zasady rozliczalno$ci moga sie¢ pojawi¢
oczywiste trudnoéci w udowodnieniu faktu wykonania obowigzku informacyj-
nego wzgledem podmiotu danych. W tego typu sytuacjach rekomenduje si¢ za-
tem wstrzemiezliwo$¢, a w przypadku gdy nie ma innej mozliwosci — sporzadze-
nie stosownej adnotacji w aktach sprawy.

W wyjatkowych sytuacjach postanowienia RODO dopuszczajg réwniez wykonywa-
nie przedmiotowego obowigzku poprzez tzw. publiczne ogloszenie.

¢ W naszym bowiem przekonaniu o$wiadczenie informacyjne nie wyczerpuje charakterystyki in-
nego aktu lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a;; co do charakterystyki tychze
zob. T. Wo$ [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, red. T. Wo$, Warszawa 2016,
s. 80-84.
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2.6. Autonomicznos¢ i odrebnos¢ obowigzku informacyjnego

Artykut 2a § 2 k.p.a. swym literalnym brzmieniem przesadza o autonomicznosci
i odrebnosci obowiazku informacyjnego w postepowaniach regulowanych przepi-
sami Kodeksu postepowania administracyjnego wzgledem pozostalych kodekso-
wych obowigzkow organdéw administracji publicznej. Przepis ten stanowi bowiem,
ze ,wykonywanie obowiazku, o ktéorym mowa w art. 13 ust. 1 i 2 rozporzadzenia
2016/679 odbywa sie niezaleznie od obowigzkéw organéw administracji publiczne;
przewidzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego i nie wplywa na tok
i wynik postepowania”. Oznacza to, ze ustawodawca wyraznie odréznia:
- obowiazki organu zwiazane z prowadzeniem okreslonego postepowania ad-
ministracyjnego;
- obowiazki zwigzane z realizacja obowiazku informacyjnego z art. 13 ust. 1i2
RODO.

Autonomicznos$¢ i odrebnosé¢ przedmiotowych obowiazkow ujawnia sie¢ w nastepu-
jacych aspektach:

a) konsekwencjach prawnych naruszenia obowigzkow - naruszenie obowigzku
z art. 13 ust. 1 i 2 RODO, jak réwniez sprzezonych z nim norm procesowych
zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego, niesie ze sobg konse-
kwencje odmienne od tych, ktére moga powsta¢ wraz z naruszeniem pozosta-
tych kodeksowych obowiazkéw organéw administracji publicznej. Naruszenie
bowiem tych pierwszych nie ma wplywu na wynik postepowania i nie moze sta-
nowi¢ elementu normy dopelnienia przy ocenie legalnosci dziatania organu ad-
ministracji publicznej. Oznacza to, ze niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
obowiazku informacyjnego nie moze stanowi¢ kryterium oceny prawidlowosci
decyzji administracyjnej, jak rowniez postepowania, w ktorym zostata ona wy-
dana. Z tej przyczyny konsekwencja wskazanych naruszen nie moze by¢ wyeli-
minowanie okreslonego rozstrzygniecia z obrotu prawnego;

b) w drodze ochrony prawnej (w przypadku naruszenia obowiazkow) — w przy-
padku naruszenia obowigzku informacyjnego z art. 13 ust. 1 i 2 RODO
i sprzezonych z nim przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego,
jak réwniez w przypadku naruszenia pozostalych zasad przetwarzania danych
osobowych, o ktérych mowa w art. 5 RODO, konsekwencje sg tozsame i wigza
sie z mozliwoscig aktualizacji odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej lub
cywilnoprawnej w trybie i na zasadach przewidzianych w RODO, z uwzgled-
nieniem jednak postanowien ustawy o ochronie danych osobowych. Oznacza
to, Ze naruszenie obowiagzku informacyjnego z art. 13 ust. 1 i 2 RODO przez
organ prowadzacy postepowanie sankcjonowane jest w rezimie wlasciwym dla
ochrony danych osobowych. Nie jest zatem dopuszczalne zaskarzenie o$wiad-
czenia informacyjnego w trybie przepisow Kodeksu postepowania administra-
cyjnego ani w formie skargi do sadu administracyjnego, nie jest to bowiem
inny akt lub czynnos¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien
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