STUDIA IURIDICA TORUNIENSIA
TOoM XXIX

DATA WPLYWU: 14 marca 2021 r. DATA AKCEPTACJI: 10 lipca 2021 r.

Tomasz Kuczynski

Uniwersytet Mikotaja Kopernika, Torun
t.kuczynski@umk.pl

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-9936-1951

Postepowanie przed Prezesem Urzedu
Ochrony Danych Osobowych
w swietle zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego

http://dx.doi.org/10.12775.SIT.2021.026

1. Wprowadzenie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.!
(dalej: Konstytucja) na mocy art. 51 wprowadzita istotng zasa-
de w postaci prawa do ochrony informacji o jednostce. Zgodnie
z ust. 1 przywotanej regulacji nikt nie moze by¢ zobowigzany —
inaczej niz na podstawie ustawy — do ujawniania informacji do-
tyczacych jego osoby, co wskazuje na niezwykle szeroki zakres
podmiotowy przepisu?®. Adresatem norm zawartych w art. 51 Kon-
stytucji pozostaja rowniez organy wladzy publicznej, ktore moga
pozyskiwac, gromadzi¢ i udostepniac jedynie takie dane osobowe,
ktére sg niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. Tak nie-
zwykle wrazliwa i istotna materia, jaka jest przetwarzanie danych
osobowych, wymagata doprecyzowania na szczeblu ustawowym, co

! Dz.U. Nr 78, poz. 483.

2 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016, Legalis.
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dodatkowo podkreslil ustrojodawca w art. 51 ust. 5 Konstytucji.
Koniecznos¢ precyzyjnego ustawowego uregulowania przypadkow
przetwarzania danych osobowych obywateli przez uprawnione pod-
mioty niejednokrotnie akcentowal réwniez w swoim orzecznictwie
Trybunal Konstytucyjny®. Stosownie do art. 51 ust. 5 Konstytucji
w dniu 29 sierpnia 1997 r. uchwalona zostata, nieobowigzujaca
juz, Ustawa o ochronie danych osobowych?, ktéra ustanowita wta-
Sciwy organ do spraw ochrony danych osobowych w postaci Gene-
ralnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych (dalej: GIODO).
Ustawa ta, wskutek przyjecia Rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych)®
(dalej: RODO), stracita moc z dniem 25 maja 2018 r. z wyjatkiem
art. 1, art. 2, art. 3 ust. 1, art. 4-7, art. 14-22, art. 23-28, art. 31
oraz rozdzialow 4, 5 i 7, ktore zachowaly moc w odniesieniu do
przetwarzania danych osobowych w celu rozpoznawania, zapobie-
gania, wykrywania i zwalczania czyn6éw zabronionych, prowadzenia
postepowan w sprawach dotyczacych tych czynéw oraz wykonywa-
nia orzeczen w nich wydanych, kar porzadkowych i Srodkoéw przy-
musu w zakresie okreslonym w przepisach stanowigcych podstawe
dziatania stuzb i organ6w uprawnionych do realizacji zadan w tym
zakresie, w terminie do dnia wejScia w zycie przepisow wdrazaja-
cych Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680
z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osé6b fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych przez wtasciwe
organy do celéw zapobiegania przestepczosci, prowadzenia poste-
powan przygotowawczych, wykrywania i Scigania czynow zabronio-
nych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylajacg decyzje ramowg Rady 2008/977 /WSiSW¢

3 Zob. np. wyrok TK z dnia 23 czerwca 2009 r., K 54/07, OTK-A 2009,
nr 6, poz. 86.

4 Dz.U. Nr 133, poz. 883.
5 Dz.Urz. UE L 2016, Nr 119, s. 1.
6 Dz.Urz. UE L 2016, Nr 119, s. 89.
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(dalej: dyrektywa). W konsekwencji uchwalona zostata nowa Usta-
wa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych?” (dale;j:
u.o.d.o.). Celem niniejszej regulacji byta implementacja dyrektywy,
a takze wdrozenie w ramach porzadku prawnego Rzeczypospoli-
tej Polskiej regulacji zawartych w RODO. Ustawa ta wprowadzita
nowy organ ochrony danych osobowych w postaci Prezesa Urzedu
Ochrony Danych Osobowych (dalej: PUODO). PUODO, cho¢ jest
prawnym kontynuatorem GIODO ina mocy regulacji zawartych
w rozdziale 13 u.o.d.o. zachowal jego majatek i wierzytelnosci,
a ponadto przejal wszczete przez niego postepowania, zyskat na
podstawie RODO szereg nowych uprawnien. Zmianie ulegly rowniez
zasady rzadzace postepowaniem przed nowym organem ochrony
danych osobowych.

Nie bez znaczenia dla powyzszego pozostaje inna wyrazona
w art. 78 Konstytucji zasada — zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania. Nie ma ona co prawda charakteru bezwzglednego, gdyz
regulacja ta przewiduje mozliwosS¢ ustanowienia wyjatkow od tej
zasady w drodze regulacji ustawowej, jednakze wyjatki te powinny
by¢ ustanawiane tylko w ramach okolicznosci usprawiedliwiajg-
cych pozbawienie strony mozliwosci skorzystania z danego srodka
prawnego®. Zgodnie z art. 7 ust. 2 u.o.d.o. postepowanie przed
PUODO jest postepowaniem jednoinstancyjnym. Regulacja ta zo-
stala w doktrynie roznie zinterpretowana. Nalezy wiec odpowiedziec
na pytanie: co dokladnie oznacza jednoinstancyjnos¢ postepowa-
nia przed PUODO i jaka jest jej relacja do konstytucyjnej zasady
wyrazonej w art. 78 Konstytucji, jak i do art. 15 Kodeksu poste-
powania administracyjnego® (dalej: k.p.a.) formulujacego zasade
dwuinstancyjnosci postgpowania? Celem niniejszego artykutu jest
scharakteryzowanie relacji miedzy przywolanymi powyzej regu-
lacjami, a takze analiza istoty jednoinstancyjnego postepowania
przed PUODO przy wykorzystaniu dogmatyczno-prawnej metody
badawczej.

7 Tekst jednolity: Dz.U. z 2019 1. poz. 1781.

8 M. Florczak-Wator, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, Warszawa 2019, Lex.

9 Tekst jednolity: Dz.U. z 2020 1. poz. 256.
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2. Zasada dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania ma fundamentalne
znaczenie dla caloSci post¢powania administracyjnego. Regulacja
zawarta w art. 15 k.p.a. pozostawala niezmieniona do 2017 r.,
kiedy to na mocy Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie do
art. 15 k.p.a. wyjatku. Zgodnie z nowym brzmieniem przepisu
postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne, chyba ze
przepis szczegblny stanowi inaczej. Pomimo braku niniejszego
wyjatku we weczesniejszym brzmieniu k.p.a. w doktrynie wskazuje
sie, ze jeszcze przed jego wprowadzeniem bezwzgledny charakter
niniejszej zasady pozostawal dyskusyjny'°. Wprowadzenie do k.p.a.
wraz z zasada dwuinstancyjnosci postepowania srodka prawnego
w postaci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy rowniez byto
wielokrotnie przedmiotem debaty w ramach wypowiedzi poszcze-
g6lnych przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego!!.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze wprowadzanie wyjgtkow
od zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
przez ustawodawce powinno zostac¢ nalezycie uzasadnione. Jed-
noinstancyjny charakter danego postepowania powinien zostac
usprawiedliwiony szczegélnymi okolicznosciami towarzyszacymi
danemu postepowaniu, gdyz wskutek wprowadzenia takiej regu-
lacji ustawodawca efektywnie uniemozliwia stronie skorzystanie
z przystugujacego jej domyslnie sSrodka prawnego!?. Kazdorazowo
rowniez, w przypadku powstania jakichkolwiek watpliwosci co do

10 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, w: Postepowanie administracyjne —
ogolne, podatkowe, egzekucyjne iprzed sqgdami administracyjnymi, red.
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 26.

' Analizy pogladow w tym zakresie dokonali K. Piszczek, P. Piszczek,
Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy — kontrowersje wokoét jego istoty,
,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 11, s. 62-78.

12 J. Lemanska, Modyfikacja $rodkéw zaskarzenia w Kodeksie postepowa-

nia administracyjnego po nowelizacji, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2017,
nr 2, s. 57-78.
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mozliwosci skorzystania w danej sytuacji ze Srodka prawnego
w postaci odwotania bgdZ wniosku o ponowne rozpatrzenie spra-
wy, watpliwosci te powinny by¢ interpretowane na rzecz zasady
dwuinstancyjnosci, gdyz, co takze podkreslil sam ustawodawca,
odstepstwo od niniejszej zasady stanowi wyjatek, ktory musi wyni-
kaé¢ z normy rangi ustawowej'3. Wyjatki te oczywiscie nie powinny
podlega¢ wyktadni rozszerzajace;j.

Zasada wynikajaca z art. 15 k.p.a. wydaje sie¢ konsekwencja
sformutowanego w ramach art. 78 Konstytucji prawa do zaskar-
zania orzeczen i decyzji. Zwigzek miedzy tymi regulacjami nie jest
jednakze wyrazny, na co zwraca uwage Mariusz Bogusz, wskazu-
jac, ze art. 78 Konstytucji pozostaje w zwiazku z art. 45 ust. 1
Konstytucji, regulujgcym kwestie prawa do sadu, a takze z art. 176
ust. 1 Konstytucji, odnoszacym si¢ do zasady dwuinstancyjnosci
postepowania sgdowego. Autor stusznie zwraca uwage, ze regulacje
te odnoszg si¢ do postepowan sgdowych i zasadniczo nie kreuja
standardowego modelu w zakresie instancyjnosci postepowania
administracyjnego'*. Konstrukcja uregulowania sformutowanego
w ramach art. 78 Konstytucji wskazuje na zasad¢ mozliwosci
zaskarzania rozstrzygnie¢ wydanych w pierwszej instancji i nie
zawiera przy tym wyraznej zasady dwuinstancyjnosci postepowania
w znaczeniu ogolnym, co dotyczy rowniez postepowania admini-
stracyjnego’®.

Jezeli ustawodawca decyduje si¢ na wylgczenie mozliwosci
zlozenia przez stron¢ odwotania od wydanej wobec niej decyzji,
jak wskazuje sie w doktrynie, najczesSciej wigze si¢ to z mozliwo-
Scig jej kwestionowania w ramach postepowania przed sadem
powszechnym'®. Przykladem moze byé tutaj regulacja zawarta
w art. 81 Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji

13 M. Zmudka, Ostatecznos$é decyzji o rozgraniczeniu nieruchomosci,
~CASUS” 2015, nr 4, s. 29-35.

14 M. Bogusz, Zasada dwuinstancyjnosci a zasada zaskarzalnosci rozstrzy-
gnie¢ wydawanych w postepowaniu administracyjnym w pierwszej instancji
(uwagi na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), .Gdanskie Studia
Prawnicze” 2017, nr 2, s. 663.

15 Ibidem, s. 665.

16 Tak np. A. Wrébel, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel,
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i konsumentow!?’. Zgodnie z art. 81 ust. 1 przywotanej ustawy
od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
przystuguje odwotanie do Sagdu Okregowego w Warszawie — sadu
ochrony konkurencji i konsumentéw, w terminie miesigca od dnia
jej doreczenia. Co prawda ustawodawca postuguje si¢ w ramach ni-
niejszego aktu pojeciem odwolania, ale nalezy pamie¢tac, zZe nie jest
to odwotanie w administracyjnym toku instancji. W praktyce nie
funkcjonuje zaden organ wyzszego stopnia w stosunku do Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ktéry bytby wiladny
do rozpatrzenia niniejszego Srodka prawnego. Jako organu wilasci-
wego do jego rozpatrzenia ustawodawca nie wskazal nawet sadu
administracyjnego, gdyz zgodnie z art. 81 ust. 1 ustawy kontrola
rozstrzygniecia wydanego przez niniejszy organ bedzie wykonywana
przez sad powszechny w ramach procedury cywilnej. Stanowi to
wiec wyrazne odstepstwo od zasady dwuinstancyjnosci postepowa-
nia administracyjnego, ktéra w swojej istocie postuluje koniecznosé
podjecia dwukrotnego merytorycznego rozstrzygniecia tozsamej
sprawy przez dwa rozne organy administracji publiczne;j'®.

Zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego ma
duze znaczenie z punktu widzenia calosci tego postgpowania. Oczy-
wiscie zasade te nalezy rozumiec¢ przede wszystkim jako zagwaran-
towanie stronie wydania przez dwa rézne organy orzeczenia co do
istoty sprawy w postepowaniu jej dotyczacym. Zasada ta odnosi
sie jednakze nie tylko do kwestii podmiotow orzekajacych w danym
postepowaniu. Ré6wniez same czynnosci (bgdz zaniechania) po-
szczegblnych organow moga mie¢ duze znaczenie przy probie oceny,
czy w danej sprawie zostala zachowana zasada dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego. W przypadku wniesienia przez
strone odwolania od decyzji organu pierwszej instancji jednym
z rozstrzygnie¢, jakie moze zapas¢ w ramach postepowania przed
organem drugiej instancji, jest jedno z rozstrzygnie¢ kasatoryjnych,

Kodels postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, Warszawa
2020, Lex.

17 Tekst jednolity: Dz.U. z 2021 1. poz. 275.

18 P.M. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz
aktualizowany, Warszawa 2021, Lex.
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ktore stosownie do art. 138 § 2 k.p.a. polega na uchyleniu za-
skarzonej decyzji i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania
organowi pierwszej instancji. Istotg niniejszego rozstrzygniecia jest
stwierdzenie przez organ drugiej instancji, ze organ pierwszej in-
stancji nie przeprowadzit w praktyce postepowania dowodowego lub
ze jest ono dotkniete na tyle istotnymi brakami, ze sprawa wymaga
ponownego rozpoznania. Organ drugiej instancji nie moze w takiej
sytuacji samodzielnie przeprowadzi¢ postepowania dowodowego
w zakresie dotknietym brakami, gdyz w istocie postepowanie do-
wodowe zostaloby przeprowadzone po raz pierwszy'®. Tym samym
nie zostalaby zachowana zasada dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego.

Roéwniez organy drugiej instancji musza kazdorazowo pamie-
ta¢, ze ich zaniechanie w zakresie wykonania cigzacego na nich
ustawowego obowigzku podjecia konkretnych czynnosci moze mie¢
wplyw na ostateczng ocene tego, czy w danej sprawie respektowa-
na byta zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyj-
nego. Zwrocil na to uwage Naczelny Sad Administracyjny, stajac
na stanowisku, ze brak nalezytego uzasadnienia decyzji organu
drugiej instancji i przedstawienia gléwnych motywow danego
rozstrzygniecia stanowi nie tylko oczywiste naruszenie przepisow
postepowania (art. 107 § 1 pkt 6 k.p.a.), ale rowniez stawia pod
znakiem zapytania kwestie zachowania zasady dwuinstancyj-
nosci postepowania administracyjnego, gdyz jedynie szczatkowe
odniesienie si¢ do istoty sprawy nie niesie ze sobg jakiejkolwiek
merytorycznej tresci?®.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna uznac,
ze zasada dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego,
w szczegbolnosSci w obecnym jej brzmieniu, nie ma charakteru
bezwzglednego. Jej weczesniejsze brzmienie na pierwszy rzut oka
pozwalato wysuna¢ twierdzenie, ze art. 15 k.p.a. ma, przynajmnie;j

19 7 R. Kmiecik, Warunki i zakres prowadzenia postepowania dowodowego
przez organ odwotawczy w postepowaniu administracyjnym, ,CASUS” 2007,
nr 4, s. 16-22.

20 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 27 maja 1998 r., IV SA 1130/96, Lex
nr 43290.
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w teorii, charakter normy ius cogens. Okazuje si¢ jednak, Ze
rowniez przed dodaniem do niniejszego przepisu sformulowania
~chyba, Zze przepis szczegdlny stanowi inaczej” zasada ta nie byta
bezwzglednie przestrzegana. Nie jest trudne okresSlenie przypad-
kow, w ktorych strona dysponuje mozliwoscig zainicjowania kon-
troli wydanego wobec niej rozstrzygniecia, jednakze kontrola ta
nie bedzie dokonywana przez organ drugiej instancji badZ przez
wlasciwy sad administracyjny, lecz przez sad powszechny. Niemniej
wydaje sie, ze nalezy postulowag, zeby — jezeli nie sprzeciwiaja sie
temu szczegolne okolicznosci — strona miata prawo do rozpatrzenia
jej sprawy przez dwa rozne organy administracji publicznej, sto-
sownie do zasady wyrazonej w art. 15 k.p.a. OczywiScie w Swietle
powyzszego twierdzenia powstaje watpliwosé, czy wniosek o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy czyni zados¢ wyrazonej w k.p.a. zasadzie
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego — watek ten
zostanie podjety w dalszej czeSci opracowania.

3. Postepowanie administracyjne przed
Prezesem Urzedu Ochrony Danych Osobowych
a zasada dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego

Wskutek przyjecia u.o.d.o. pozycja organu odpowiedzialnego za
ochron¢ danych osobowych ulegla zmianie, przy czym nalezy tu
wskazaé, ze nowe regulacje umocnily pozycje niniejszego organu.
Uwage zwracajg chociazby regulacje dotyczgace procedury nadawa-
nia statutu Urzedu Ochrony Danych Osobowych. Na gruncie wcze-
Sniej obowigzujacej ustawy statut Biura GIODO nadawat Prezydent
RP po zasiggnieciu opinii GIODO. Obecnie to sam organ ochrony,
tj. PUODO, na podstawie art. 45 ust. 3 u.o.d.o. nadaje w drodze
zarzadzenia statut swojego aparatu pomocniczego, okreslajac
w ramach niniejszego aktu organizacje wewnetrzng Urzedu, zakres
zadan swoich zastepcow, a takze zakres zadan i tryb pracy komo-
rek organizacyjnych Urzedu, majgc na uwadze stworzenie optymal-
nych warunkéw organizacyjnych do prawidlowej realizacji zadan
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Urzedu. Zmianie ulegla réwniez liczba zastepcow organu ochrony
danych osobowych. GIODO miat tylko jednego zastepce, natomiast
PUODO, stosownie do art. 36 u.o.d.o., moze powota¢ do trzech
zastepcow, ktérzy muszg spetniaé takie same wymogi formalne jak
kandydat na PUODO. Jako kolejny przyktad przejawu umocnienia
pozycji PUODO mozna przywotac¢ art. 48 u.o.d.o., zgodnie z ktérym
przy PUODO dziala Rada do spraw Ochrony Danych Osobowych,
bedaca organem opiniodawczo-doradczym PUODO. Powyzsze re-
gulacje konsekwentnie wskazuja na przyznanie PUODO o wiele
wiekszej swobody w ksztattowaniu swojego aparatu pomocniczego
niz w przypadku GIODO.

O silniejszej pozycji PUODO Swiadcza jednakze przede wszyst-
kim regulacje RODO ksztattujgce jego kompetencje jako organu
nadzorczego czuwajacego nad ochrong danych osobowych. Na
pierwszy plan wysuwa si¢ mozliwos¢ prowadzenia przez PUODO
postepowan w sprawie naruszenia przepiséw o ochronie danych
osobowych oraz nakladanie administracyjnych kar pienieznych
stosownie do art. 83 ust. 2 RODO. Uwage zwracaja rowniez kom-
petencje w zakresie opracowywania i udostepniania kryteriow cer-
tyfikacji, o ktérej mowa w art. 42 RODO, a takze przeprowadzania
tej certyfikacji. Jako ostatni przyklad warto wymieni¢ prowadzenie
przez PUODO rejestru inspektoréw danych osobowych stosownie
do art. 10 u.o.d.o.

Dla niniejszego opracowania znaczenie miat art. 21 nieobowig-
zujacej juz ustawy o ochronie danych osobowych. Zgodnie z ust. 1
w przypadku wydania wobec strony decyzji administracyjnej moze
sie ona zwroci¢ do GIODO z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Stosownie do ust. 2 na decyzje GIODO w przedmiocie wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy przystuguje skarga do sadu
administracyjnego. Warto juz w tym miejscu zauwazy¢, ze wniosek
o0 ponowne rozpatrzenie sprawy, stosownie do art. 52 § 3 Ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi®! (dalej: p.p.s.a.), istotnie znowelizowanego w tym
zakresie na mocy art. 9 Ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektoérych

21 Tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 2325.
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innych ustaw??, ma charakter fakultatywnego srodka prawnego,
z ktorego strona postepowania moze, lecz nie musi skorzystac,
a zamiast tego moze bezposrednio wnies¢ skarge na decyzje do
sgdu administracyjnego. Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze odwotanie
nie pozostawaloby w tym wypadku dopuszczalnym srodkiem praw-
nym (pomijajgc oczywisty fakt, ze ustawodawca nie przewidzial go
bezposrednio w ramach regulacji), gdyz w stosunku do GIODO nie
funkcjonowal zaden organ wyzszego stopnia ani zadna ustawa szcze-
golna nie wskazywata odpowiedniego organu odwotawczego. Takze
w przypadku obowigzujgcej obecnie u.o0.d.o. w stosunku do PUODO
nie funkcjonuje Zaden organ wyzszego stopnia, jak i sama u.o.d.o.
badz inna ustawa szczeg6lna nie wskazuje organu odwotawczego.

Analogicznych do wskazanego wyzej art. 21 uregulowan nie
odnajdziemy jednak w u.o.d.o. Przywotany juz wczesniej art. 7
ust. 2 u.o.d.o. stanowi jedynie, ze postepowanie przed PUODO
jest postepowaniem jednoinstancyjnym?3®. Nalezy wi¢c przyjrzec si¢
blizej postepowaniu prowadzonemu przez PUODO.

Postepowanie przed PUODO w przedmiocie naruszenia prze-
piséw o ochronie danych osobowych w istocie sktada si¢ z dwoch
etapow, przy czym etap drugi nie wystepuje w kazdym wypadku.
Pierwszym z etapoéw postepowania jest postepowanie kontrolne,
prowadzone na podstawie przepisow zawartych w art. 78 i nast.
u.o.d.o. Postepowanie to moze by¢ prowadzone zgodnie z zatwier-
dzonym wczesniej przez PUODO planem kontroli, na podstawie
uzyskanych przez PUODO informacji bagdZ w ramach monitoro-
wania przestrzegania przepiséw RODO?%. Stosownie do art. 90
u.o.d.o., jezeli po przeprowadzeniu postepowania kontrolnego
PUODO uzna, ze moglo dojs¢ do naruszenia przepis6w o ochronie

22 Dz.U. z 2017 1. poz. 935.

23 Zagadnienie jednoinstancyjnego charakteru postepowania i konse-
kwencji zwigzanych z przyjeciem niniejszego modelu postepowania porusza
M. Wilbrandt-Gotowicz, Postepowanie przed Prezesem Urzedu Ochrony Danych
Osobowych a gwarancje praw jednostki, w: Gwarancje praw jednostki w po-
stepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, red. E. Woéjcicka,
Czestochowa 2020, s. 358-361.

24 p, Litwinski, w: Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, red.
P. Litwinski, Warszawa 2018, Legalis.
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danych osobowych, zobowigzany jest on do niezwlocznego wszcze-
cia postepowania, o ktorym mowa w art. 60, tj. postepowania
W sprawie naruszenia przepisow o ochronie danych osobowych.
Jest to drugi etap postepowania przed PUODO, bedacy w istocie
postepowaniem administracyjnym?S. Postepowanie to nalezy ro-
zumie¢ jako szczegblnego rodzaju postepowanie jurysdykcyjne,
prowadzone w przewazajgcej czesci na podstawie u.o.d.o. (postepo-
wanie administracyjne sensu stricto)?®. Do niniejszego postepowa-
nia, w zakresie nieuregulowanym w u.o.d.o., znajda zastosowanie
przepisy k.p.a. stosownie do tresci art. 7 ust. 1 u.o.d.o. Ten etap
postepowania przed PUODO konczy si¢ wydaniem decyzji admi-
nistracyjnej. Moze mie¢ ona tagodniejszy dla strony postepowania
charakter i w istocie opierac si¢ np. na udzieleniu jej upomnienia
w zwigzku z naruszeniem przepisOw o ochronie danych osobo-
wych. Decyzja moze jednakze rowniez naktadac¢ na podmiot, ktory
dokonal naruszenia przepiséw o ochronie danych osobowych,
administracyjng kare pienieznag, ktorej wysokosc¢ jest ustalana na
podstawie przestanek okreslonych w art. 83 ust. 2 RODO. Kary
te czesto mogg byé bardzo dotkliwe?’, w zwigzku z czym adresat
tego typu decyzji w wiekszosci wypadkow bedzie zainteresowany
mozliwosScia jej wzruszenia.

Przed przystgpieniem do omawiania ujecia jednoinstancyjnego
charakteru postepowania przed PUODO przez przedstawicieli dok-
tryny kilka siéw nalezy poswieci¢ intencjom ustawodawcy, ktory
zdecydowat si¢ na wprowadzenie tego typu uregulowania. Jak juz
wczesniej ustalono, kazde odstepstwo od zasady dwuinstancyj-
nosci postepowania administracyjnego powinno zostac¢ nalezycie
uzasadnione.

Ustawodawca w uzasadnieniu do projektu u.o.d.o. wskazal, ze
korzysta z mozliwosci przewidzianej w Konstytucji oraz w k.p.a.

25 Ibidem.

26 W, Federczyk, M. Klimaszewski, B. Majchrzak, Postepowanie administra-
cyjne, Warszawa 2018, s. 3.

27 Zob. np. decyzje Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych z dnia 17
grudnia 2020 r., znak: DKN.5130.1354.2020, nakladajaca na ID Finance Poland
Sp. z o.0. w likwidacji administracyjng kare pieniezng w wysokosci 1 069 850 zi,
https://uodo.gov.pl/decyzje/DKN.5130.1354.2020 (dostep: 6.03.2021 r.).
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Podkreslit, ze zasada dwuinstancyjnosci nie ma absolutnego
charakteru. Glownym motywem stojacym za przyjeciem takiego
brzmienia art. 7 ust. 3 u.o.d.o. jest koniecznos¢ ochrony prawa pod-
stawowego, tj. prawa do ochrony danych osobowych osoby fizycznej,
a pozbawienie adresata decyzji prawa do ponownego rozpatrzenia
sprawy przez wlasciwy organ pozostaje ,w odpowiedniej proporcji”
do powyzszej koniecznosci. Przywotane zostaly takze dane dotyczace
decyzji wydanych po ponownym rozpatrzeniu sprawy przez GIODO,
ktore w wiekszosci nie prowadzity do zmiany zaskarzonego rozstrzy-
gniecia®®. Bioragc pod uwage brzmienie u.o.d.o., nalezy stwierdzic, ze
ustawodawca zdecydowal sie¢ przypisac wicksze znaczenie koniecz-
nosci ochrony praw jednostki w zwigzku z gromadzonymi przez pod-
mioty trzecie danymi osobowymi niz ochronie prawa tych podmiotow
do dwukrotnego merytorycznego rozpatrzenia ich sprawy, czyniac
uzytek z przewidzianych w Konstytucji i k.p.a. wyjatkow. Jak wspo-
mniano we wprowadzeniu, regulacja zawarta w art. 7 ust. 3 u.o.d.o.
zostala zinterpretowana w doktrynie na rézne sposoby.

Pawet Fajgielski wskazuje, Zze jednoinstancyjnos¢ postepowania
przed PUODO oznacza, w przeciwienstwie do dwuinstancyjnego
postepowania przed GIODO, ze na podstawie nowej u.o.d.o. nie ma
mozliwosci zlozenia do organu ochrony danych osobowych wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy?°.

Zdaniem Iwony Boguckiej jednoinstancyjnos¢ postepowania
przed PUODO oznacza brak istnienia srodka odwotawczego w ad-
ministracyjnym toku postgpowania, ktérym w tym wypadku bylby
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy®°. Autorka upatruje w ni-
niejszej regulacji wyjatek od zasady wyrazonej w art. 78 Konsty-
tucji, wskazujac, ze ustawodawca zdecydowat si¢ na wylgczenie

28 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o ochronie danych oso-
bowych, druk nr 2410, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8CCA-
C91A3C6BBF62C125826C0033588C/%24File/2410.pdf, s. 24-26 (dostep:
6.03.2021 r.).

29 P, Fajgielski, Komentarz do ustawy o ochronie danych osobowych,
w: Ogdlne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobo-
wych. Komentarz, Warszawa 2018, Lex.

30 1. Bogucka, w: Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, red.
D. Lubasz, Warszawa 2019, Lex.
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zaskarzalnosci rozstrzygniecia organu pierwszej instancji oraz ze
jest to regulacja stanowiaca wyjatek od wyrazonej w art. 15 k.p.a.
zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego®!.

W komentarzu do u.o.d.o. pod red. Pawta Litwinskiego wskaza-
no wyraznie, ze od decyzji wydanych przez PUODO nie bedzie przy-
slugiwato odwolanie ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy>2.
Przekonanie o braku mozliwosci odwolania si¢ od decyzji PUODO
w ramach administracyjnego toku postepowania podziela rowniez
Anna Dmochowska, ktora twierdzi jednoczesnie, ze przystugujaca
na decyzje PUODO skarga bedzie podlegata dwuinstancyjnemu
postepowaniu sgdowoadministracyjnemu®s.

Poglad odmienny zwiezle przedstawil Bartosz Marcinkowski,
wskazujac, Ze jednoinstancyjne postepowanie przed PUODO co
prawda oznacza brak mozliwosci ztozenia odwotania do organu
wyzszego stopnia, jednakze mozliwe jest zlozenie wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy>+.

Przed poczynieniem komentarza do powyzszych twierdzen
uwage nalezy poswieci¢ poruszonemu watkowi dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego w swietle konstrukcji wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy. Relacja miedzy wnioskiem o po-
nowne rozpatrzenie sprawy a dwuinstancyjnoscia post¢powania
byla wielokrotnie przedmiotem rozwazan w ramach orzecznictwa
i doktryny. W wyroku z dnia 20 wrzesnia 2016 r. Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie stwierdzil, ze istotg zasady dwu-
instancyjnosci postepowania administracyjnego jest dwukrotne
rozpatrzenie i rozstrzygniecie przez dwa rozne organy tej samej
sprawy wyznaczonej trescig zaskarzonego rozstrzygniecia®. Nato-
miast Naczelny Sad Administracyjny, przywotujac w ramach swo-

31 Ibidem.

32 p. Litwinski, op.cit.

33 A. Dmochowska, w: A. Dmochowska, A. Piotrowska, Ustawa o ochronie
danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis.

34 B. Marcinkowski, w: B. Marcinkowki, R. Brodzik, A. Kaczmarek, M. Klu-
ska, O. Legat, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, red. B. Mar-
cinkowski, Warszawa 2018, Lex.

35 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 wrzesnia 2016 r., Il SA/Wa 24/16,
Lex nr 2137451.
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jego rozstrzygniecia postulaty Wactawa Dawidowicza, wskazal na
niejednolitos¢ pojecia dwuinstancyjnosci postepowania, ktoére moze
by¢ rozumiane na rézne sposoby w zaleznosci od tego, czy dwuin-
stancyjnos¢ ta jest rozpatrywana w aspekcie formalnym (oznacza
to przesuniecie uprawnien do rozstrzygniecia danej sprawy na
organ wyzszej instancji), czy materialnym (oznacza to mozliwos¢
dwukrotnego rozstrzygniecia tej samej sprawy pod wzgledem me-
rytorycznym)®¢. Wydaje sie, ze wieksze znaczenie powinno si¢ przy-
pisywac¢ dwuinstancyjnosci post¢epowania w sensie materialnym.
Poglad ten pozostaje aktualny réwnieZ w nowszych opracowaniach.
Zbigniew Kmiecik wskazuje, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy nie jest wyjatkiem od zasady zaskarzalnosci rozstrzygniec
wydanych w pierwszej instancji ani wyjatkiem od zasady dwuin-
stancyjnosci postepowania. Zdaniem autora wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy mozna postrzegac jako ograniczenie tej zasady,
jednakze wynikajgce z samej istoty konstrukcji niniejszego srodka
prawnego, nie zas z woli osiggniecia konkretnych celow przez usta-
wodawce?”.

Wydaje sig¢, ze na wstepie nalezy odrzuci¢ przekonanie o do-
puszczalnosci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy w przy-
padku postepowania przed PUODO. Nawet w wypadku przyjecia
rozumienia dwuinstancyjnosci post¢epowania w znaczeniu formal-
nym ciezko obronic¢ tez¢ o dopuszczalnosci mozliwosci skorzysta-
nia z niniejszego srodka prawnego w ramach jednoinstancyjnego
postepowania przed PUODO. Ustawa powinna wprost dopusz-
cza¢ mozliwoS¢ korzystania z powyzszego instrumentu, co czyni
ustawodawca np. w art. 127 § 3 k.p.a. Co prawda, jak wczesniej
wspomniano, wszelkie watpliwosci co do realizacji zasady dwuin-
stancyjnosci postepowania powinny by¢ rozstrzygane na jej rzecz,
lecz nie oznacza to, Ze istnienie danego Srodka prawnego mozna
domniemywa¢, tym bardziej Zze w ramach przywolanego wczesniej

36 Wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2011 r., II GSK 100/10, Lex nr 952776.

37 Z.R. Kmiecik, Dwuinstancyjnosé ogélnego postepowania administracyjne-
go w Swietle przepiséw Konstytucji RP i Kodeksu postepowania administracyj-
nego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska Sectio G” 2017, nr 1,
s. 104.
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uzasadnienia projektu u.o.d.o. ustawodawca wprost wykazat swoje
intencje co do charakteru postepowania przed PUODO, eliminujac
mozliwos¢ skorzystania z niniejszego Srodka prawnego.

Opowiadam si¢ za przewazajacymi w doktrynie pogladami,
zgodnie z ktorymi nie ma mozliwoSci wniesienia odwotania od
decyzji PUODO. Kluczowy w tej kwestii pozostaje brak organu
wyzszego stopnia w stosunku do PUODO, jak i brak wskazanego
wyraznie w samej u.o.d.o. badz innej ustawie szczeg6lnej organu
odwotawczego, ktory bytby umocowany do orzekania w przedmiocie
odwotania od decyzji PUODO. Nalezy postulowag, ze tak skonstru-
owany model postepowania ma na celu umocnienie i uniezaleznie-
nie pozycji prawnej PUODO.

Podzielam rowniez przewazajgcy w doktrynie poglad, Ze nie jest
mozliwe zlozenie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy od decyzji
PUODO. Nalezy przyjac, ze ustawodawca celowo nie zdecydowat si¢
na wprowadzenie niniejszego srodka prawnego do u.o.d.o., a mozli-
woS¢ skorzystania z niego powinna by¢ wyraznie dopuszczona przez
ustawodawce, co zostalo juz wskazane w ramach wczesSniejszych
uwag. Fakt, ze srodek taki funkcjonowal w przypadku postepowa-
nia przed GIODO, nie stanowi nalezytego uzasadnienia mozliwosci
korzystania z niego w przypadku postepowan wszczetych przed
PUODO. Pawel Fajgielski zwraca jednakze uwage, ze by¢ moze nie
do konca stusznym wyborem bylo wylaczenie mozliwosci skorzy-
stania z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, gdyZ stosownie
do znowelizowanego art. 52 § 3 p.p.s.a. w przypadku, gdy stronie
w danej sprawie przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy, strona moze wnies¢ skarge na decyzje bez skorzystania z tego
srodka prawnego®®. W takiej sytuacji to strona miataby mozliwos¢
zdecydowania, czy pragnie kwestionowac¢ decyzje w ramach admi-
nistracyjnego toku instancji, czy skierowa¢ sprawe do postepowania
sgdowoadministracyjnego, co przewidywaly postanowienia poprzed-
niej ustawy o ochronie danych osobowych wskutek wspomnianej
nowelizacji art. 52 § 3 p.p.s.a. Sylwester Sczepaniak podziela po-
glad, zgodnie z ktérym nie ma mozliwosci wniesienia odwotania od
decyzji badz zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy od

38 P. Fajgielski, op.cit.
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decyzji PUODO, wskazujac jednak, Ze przyjecie rozwigzania zapro-
ponowanego przez Pawla Fajgielskiego moze potencjalnie prowadzic¢
do wydtuzenia postepowania, gdyz jezeli chociaz jedna ze stron
zdecyduje sie na skorzystanie z wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy, podczas gdy inne strony postanowily nie korzystac z tego
uprawnienia, PUODO bedzie zobowigzany do rozpoznania skargi
jako wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stosownie do regulacji
zawartych w art. 54a p.p.s.a.®®

W ramach przedstawionych powyzej pogladéw mozna zauwazy¢
konflikt wartosci, jakimi sga po pierwsze prawo strony do dwukrot-
nego merytorycznego rozstrzygniecia jej sprawy, a po drugie szyb-
kos¢ postepowania i ochrona prawa podstawowego, tj. prawa jed-
nostki do ochrony danych osobowych jej dotyczacych. Wydaje sie,
ze w niniejszej sytuacji ciezko bedzie o uniwersalne rozwigzanie,
ktore pozwolitoby na ochrone obydwu wartosci w rownym stopniu.
Nietrafng koncepcjg wydaje si¢ rowniez dywersyfikacja kategorii
decyzji PUODO, co do ktorych przystugiwalby wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy (np. w przypadku decyzji nakladajacej admi-
nistracyjna kare pieniezna) i co do ktérych srodek prawny tego
typu by nie przystugiwal. Rodziloby to takze znaczne problemy
praktyczne w zakresie wykonalnosci poszczegélnych decyzji PUO-
DO. Zgodnie z tym rozwigzaniem tylko cze¢s$¢ z nich natychmiast
nabywataby charakter ostatecznych, tym samym tylko te stawalyby
sie natychmiast wykonalne. Nalezy jednak w tym miejscu poczyni¢
uwage, ze w praktyce zdarzaly sie sytuacje, w ktorych sgd admi-
nistracyjny rozpoznawat skarge na decyzje PUODO po uprzednim
ztozeniu przez strone wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy*°.

39S, Sczepaniak, w: Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, red.
M. Czerniawski, M. Kawecki, Warszawa 2019, Legalis.

40 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2019 r., Il SA/Wa
1448/19, Lex nr 3059429.
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4. Podsumowanie

Nalezy stwierdzi¢, ze postepowanie przed PUODO jest postepowa-
niem jednoinstancyjnym, co oznacza, ze od decyzji wydanej przez
organ ochrony danych osobowych nie przystuguje odwotanie ani
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Rozstrzygniecia PUODO
moga natomiast zosta¢ poddane dwuinstancyjnej kontroli sado-
woadministracyjnej, w zwigzku z czym strona nie jest catkowicie
pozbawiona ochrony prawne;j.

Warto nadmieni¢, ze u.o.d.o. nie jest jedynym nowym aktem
prawnym, ktory wprowadza jednoinstancyjnos¢ postepowania
administracyjnego. Nowelizacja Ustawy z dnia 9 marca 2017 r.
0 szczegblnych zasadach usuwania skutkoéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich,
wydanych z naruszeniem prawa*!, rowniez wprowadzila co do
zasady jednoinstancyjne postepowanie przed Komisjg do spraw
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich stosownie do art. 10
ust. 4 przywotanej ustawy, co takze bylo przedmiotem wypowiedzi
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych*?. Wydaje sie wiec, ze
kazdorazowo, kiedy ustawodawca decyduje si¢ na ograniczenie
zasady dwuinstancyjnosci postepowania, nalezy liczy¢ sie z po-
wstawaniem na tym tle licznych watpliwosci i problemoéw prak-
tycznych.

Z calg pewnoscig nalezy postulowaé, zeby ograniczenia ni-
niejszej zasady byly wyraznie i nalezycie uzasadnione. Mozliwos¢
kwestionowania wtadczych rozstrzygnie¢ organéw administracji
publicznej jest istotnym przejawem realizacji konstytucyjnej regu-
lacji zawartej w art. 78 Konstytucji RP.

Nalezy jednak pamietac, ze zapewnienie stronie mozliwie sze-
rokiej ochrony prawnej, rowniez na etapie postepowania admini-
stracyjnego, kazdorazowo bedzie pozostawac¢ w swoistym konflikcie
z zasada szybkosSci tego postepowania. Wydaje si¢, ze o ocenie,

41 Tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 2267.

42 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 grudnia 2018 r., I SA/Wa
934/18, Lex nr 2629090.
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ktoremu z tych dwoch aspektow nalezy przypisac¢ wiekszg wartosé,
powinien decydowac charakter danego postepowania oraz dobr
prawnych, ktére niniejsze postepowanie ma na celu chronic.

STRESZCZENIE

Postepowanie przed Prezesem Urzedu Ochrony Danych
Osobowych w Swietle zasady dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego

Przedmiotem artykutu jest analiza postepowania przed Prezesem Urzedu
Ochrony Danych Osobowych w swietle wyrazonej w Kodeksie postepowa-
nia administracyjnego zasady dwuinstancyjnosci postepowania admini-
stracyjnego. Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych
wprowadzita w stosunku do obowigzujacej poprzednio ustawy szereg
nowych regulacji umacniajgcych pozycje organu ochrony danych osobo-
wych. Jedna z najistotniejszych zmian jest wprowadzenie jednoinstancyj-
nosci postepowania przed Prezesem Urzedu Ochrony Danych Osobowych.
W doktrynie funkcjonujg rézne stanowiska w sprawie interpretacji niniej-
szej regulacji.

W opracowaniu omowiono: charakter konstytucyjnej zasady zaskar-
zalnosci decyzji organéw pierwszej instancji, wyrazonej w Kodeksie po-
stepowania administracyjnego zasady dwuinstancyjnosci post¢powania,
szereg roznic migdzy statusem prawnym obecnego i poprzedniego organu
ochrony danych osobowych, a takze charakter postepowania przed Preze-
sem Urzedu Ochrony Danych Osobowych. Konsekwentnie ocenie zostaly
poddane poszczegélne stanowiska wyrazone w doktrynie w kwestii jed-
noinstancyjnosci postepowania przed Prezesem Urzedu Ochrony Danych
Osobowych.

Stowa kluczowe: Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych; ochrona da-
nych osobowych; jednoinstancyjnos¢ postepowania administracyjnego
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SUMMARY

Proceedings before the President of the Personal Data Protection
Office in the light of the principle of two-instance administrative
proceedings

The subject of the article is an analysis of the proceedings before the
President of the Office for Personal Data Protection in relation to the prin-
ciple of two-instance administrative proceedings expressed in the Code
of Administrative Procedure. The Act of May 10, 2018 on the protection
of personal data introduced a number of new regulations in relation to
the previous act, strengthening the position of the personal data protec-
tion authority. One of the most important changes is the introduction of
one-instance proceedings before the President of the Office for Personal
Data Protection. There are various positions in the doctrine as to the
interpretation of this regulation.

The study discusses: the nature of the constitutional principle of ap-
pealing against decisions of first-instance bodies, expressed in the Code
of Administrative Procedure, the principle of two-instance proceedings,
a number of differences in the legal status between the current and
previous personal data protection authority, as well as the nature of
proceedings before the President of the Personal Data Protection Office.
Consequently, individual positions expressed in the doctrine as to the
one-instance character of proceedings before the President of the Office
for Personal Data Protection were assessed.

Keywords: President of the Personal Data Protection Office; personal data
protection; single-instance administrative procedure
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