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KONTROLA DECYZJI PREZESA UODO PRZEZ SADY
ADMINISTRACYJINE W SWIETLE RODO I KARTY PRAW
PODSTAWOWYCH UE — ANALIZA KRYTYCZNA
ZGODNOSCI Z UNIINYMI STANDARDAMI
OCHRONY DANYCH OSOBOWYCH

Ochrona danych osobowych w dobie zaawansowanej technologii i globalnej wymiany in-
formacji stata si¢ jednym z fundamentalnych praw jednostki, przyczyniajac si¢ do wzrostu
swiadomosci obywateli oraz wzmocnienia ram ochrony prawnej w catej Unii Europejskie;.
Kluczowg role w tym procesie odgrywa Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679, znane jako Ogdlne Rozporzadzenie o Ochronie Danych (dalej: RODO,
ogo6lne rozporzadzenie), ktore weszto w zycie w maju 2018 roku. RODO naktada na panstwa
cztonkowskie obowiazek nie tylko stworzenia krajowych organéw nadzorczych odpowie-
dzialnych za monitorowanie przetwarzania danych osobowych, ale takze zapewnienia, aby
osoby, ktorych dane dotycza, mogly korzysta¢ z efektywnej ochrony prawnej w przypadku
naruszenia ich praw®’.

Jednym z centralnych zatozen unijnego systemu ochrony danych jest zapewnienie, by
kazdy, kto doznat naruszenia swoich praw zwigzanych z przetwarzaniem danych, mogt do-
chodzi¢ sprawiedliwosci zarowno poprzez srodki administracyjne, jak 1 sadowe. Motyw 141
RODO wprost wskazuje, ze osoby fizyczne powinny mie¢ mozliwos¢ wniesienia skargi do
odpowiedniego organu nadzorczego oraz, jesli zajdzie taka potrzeba, skierowania sprawy do
sadu. Takie podej$cie ma na celu nie tylko ochrone praw jednostki, ale rowniez wzmocnienie

zaufania obywateli do unijnych mechanizméw ochrony danych.

% Motyw 139, Dz. U. UE. L. 22016 r. Nr 119.
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W Polsce organem odpowiedzialnym za egzekwowanie przepisOw ogdlnego rozpo-
rzadzenia jest Prezes UODO Ochrony Danych Osobowych (dalej: Prezes UODO, PUODO),
ktorego dziatania i decyzje sa kluczowe dla realizacji zatozenh RODO. Prezes UODO ma
szerokie uprawnienia, obejmujace m.in. mozliwo$¢ naktadania kar administracyjnych, wy-
dawania decyzji naprawczych, prowadzenia kontroli oraz wszczynania postegpowan doty-
czacych naruszen ochrony danych. Jednak skuteczno$¢ kontroli nad decyzjami Prezesa
UODO zalezy w duzej mierze od systemu sgdownictwa administracyjnego, ktéry w Polsce
nadzoruje dzialania organéw administracyjnych i orzeka w sprawach dotyczacych decyz;ji
Prezesa UODO. Z tego wzgledu niezbedne jest, aby polskie sady administracyjne dyspono-
waly mechanizmami proceduralnymi zgodnymi z unijnymi standardami, gwarantujacymi
prawo do skutecznego Srodka ochrony prawnej 1 dostep do bezstronnego sadu, zgodnie z art.
47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (dalej: KPP UE).

Kwestia dostosowania polskiego systemu sagdowej kontroli administracyjnej do wy-
mogow unijnych jest przedmiotem intensywnej debaty akademickiej oraz analiz prawni-
czych, ktore wskazuja na liczne wyzwania i ograniczenia. Przede wszystkim, w polskim
systemie dominujgca rola modelu kasatoryjnego, polegajacego na uchylaniu decyzji admi-
nistracyjnych bez mozliwo$ci wydawania rozstrzygnige¢ merytorycznych przez sady, bywa
krytykowana jako niewystarczajaca w kontek$cie wymogoéw wynikajacych z RODO i art.
47 KPP UE. W doktrynie podnosi si¢, ze taki model, mimo iz zgodny z tradycja polskiego
prawa administracyjnego, moze nie spetnia¢ standardéow efektywnosci, proporcjonalno$ci
i szybkosci postepowania wymaganych przez prawo unijne®!.

Przepisy art. 47 KPP UE ustanawiajg istotne standardy ochrony prawnej, ktére wykra-
czaja poza ramy krajowych systemow prawnych. Prawo do skutecznego $rodka ochrony
prawnej obejmuje nie tylko dostep do sadu, lecz takze mozliwo$¢ otrzymania sprawiedli-
wego, jawnego rozpatrzenia sprawy przez niezawisly 1 bezstronny sad, co stanowi funda-
ment zasady demokratycznego panstwa prawnego®’. Standardy te zostaty szczegdtowo roz-
winigte w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (dalej: TSUE), ktory

podkresla, ze zasada skutecznej ochrony sadowej wymaga, aby osoby fizyczne miaty

61 Zob. J. Chlebny, Sgdownictwo administracyjne w Polsce z perspektywy art. 47 KPP, ,EPS 2022”, nr 10,
s. 29.

62Zob. A. Wrédbel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrobel, Warszawa 2020,
art. 47.
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rzeczywisty dostgp do sadu oraz prawo do uzyskania sprawiedliwego rozpatrzenia ich
sprawy w rozsadnym terminie®’.

W kontekscie ochrony danych osobowych TSUE wielokrotnie wskazywat, ze panstwa
cztonkowskie muszg zagwarantowa¢ osobom fizycznym mozliwos¢ skorzystania z odpo-
wiednich §rodkow ochrony prawnej wobec decyzji organdw nadzorczych. Istniejace w pan-
stwach cztonkowskich rozwigzania proceduralne powinny by¢ zgodne z zasadg skuteczno$ci
i rownowaznosci, ktore sa kluczowymi wymogami prawa unijnego®. RODO wprowadza
jednolite standardy ochrony danych osobowych w catej UE, lecz réwnocze$nie daje krajom
pewna swobode w zakresie procedur. Owa autonomia proceduralna jest jednak ograniczona
koniecznoscig zapewnienia zgodnosci z zasadami prawa unijnego, co oznacza, ze mechani-
zmy krajowe muszg spetnia¢ okreslone standardy, w tym zapewnia¢ dostgp do niezawistego
sadu 1 mozliwos¢ skutecznej kontroli sadowe;.

Celem niniejszego artykutu jest krytyczna analiza zgodnosci polskiego modelu kon-
troli sgdowej nad decyzjami Prezesa UODO z unijnymi standardami ochrony danych oso-
bowych. Artykut stawia hipoteze, Zze obecny model kasatoryjny w Polsce, oparty na uchyla-
niu decyzji organu bez mozliwosci ich merytorycznego rozstrzygnigcia przez sady admini-
stracyjne, nie w pelni odpowiada standardom efektywnosci i1 skutecznosci wynikajacym
z unijnych przepisow. Osiagniecie zgodnos$ci z unijnymi zasadami ochrony praw jednostki
moze wymaga¢ zmiany kompetencji sadow administracyjnych i rozszerzenia ich mozliwo-
$ci w zakresie rozstrzygania merytorycznego.

Przedstawiona w artykule analiza uwzglednia nie tylko polskie przepisy oraz orzecz-
nictwo, lecz takze standardy 1 orzeczenia TSUE, ktére stanowig istotne wytyczne w zakresie
stosowania prawa unijnego przez panstwa cztonkowskie.

Zakres analizy obejmuje kluczowe przepisy 1 ich interpretacje¢ na poziomie zaro6wno
unijnym, jak i krajowym, w tym RODO (motyw 141 oraz art. 58, 78). RODO reguluje mig-
dzy innymi uprawnienia organéw nadzorczych, w tym Prezesa UODO oraz obowigzek za-
pewnienia mozliwosci sgdowej kontroli jego decyzji w sposob zgodny z prawem do sku-
tecznej ochrony prawnej. Artykut 58 szczegotowo okresla uprawnienia kontrolne, napraw-
cze, doradcze oraz zglaszajace, ktore sg przyznane organom nadzorczym w celu ochrony
danych osobowych, podczas gdy artykut 78 RODO formutuje prawo osob fizycznych do

srodka ochrony prawnej przed sadem administracyjnym w przypadku, gdy decyzje organu

63 Zob. szerzej wyrok TS z dnia 17 listopada 1998 r., C-228/96, Aprile Srl, in liquidation, przeciwko Ammini-
strazione delle Finanze dello Stato (ECLI:EU:C:1998:544).
64 Tbidem.
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nadzorczego maja charakter prawnie wigzacy. Kolejnym waznym przepisem jest artykut 47
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktory ustanawia fundament prawa do skutecz-
nego $rodka ochrony prawnej i dostep do bezstronnego sadu, co stanowi kluczowy element
oceny zgodnosci polskich przepisow z unijnymi standardami. Orzecznictwo TSUE wskazuje
na znaczenie art. 47 KPP UE, petligcego funkcje gwaranta skutecznej ochrony prawnej
przed sadami krajowymi w sprawach dotyczacych w omawianym przypadku ochrony da-
nych osobowych, zwlaszcza gdy decyzje krajowego organu nadzorczego wptywaja na prawa
jednostek. W analizie uwzgledniono takze przepisy Prawa o postepowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi (p.p.s.a.), ktore stanowig podstawe polskiego systemu sadowej kontroli ad-
ministracyjnej bazujgcego na modelu kasatoryjnym, ograniczajagcym kompetencje sadow
administracyjnych gtéwnie do uchylania decyzji organéw administracyjnych®. Przeprowa-
dzono analize, w jakim stopniu taki model odpowiada wymogom unijnym oraz czy wymaga
dostosowania w zakresie bardziej merytorycznego badania decyzji Prezesa UODO przez
sady administracyjne.

W niniejszym artykule przyjeto metodologi¢ opartg na kilku kluczowych elementach:
analiza dogmatyczna, analiza normatywna przepisow RODO, KPP UE oraz przepisow kra-
jowych, aby zrozumie¢ ich wzajemne powigzania oraz wymogi w zakresie kontroli sgdowe;j
decyzji administracyjnych dotyczacych ochrony danych osobowych. Ta cz¢$¢ badan miata
na celu identyfikacje kluczowych przepisow, ktore ksztattuja zasady stosowania RODO
1 KPP UE w Polsce. Dokonano analizy orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Eu-
ropejskiej, ktore ma kluczowe znaczenie w ksztattowaniu standardow efektywnej ochrony
sadowej 1 prawa do sadu w kontekscie ochrony danych osobowych. Analiza orzecznictwa
TSUE zawiera wyroki dotyczace zarowno prawa do sadu (art. 47 KPP UE), jak 1 spraw
zwigzanych z ochrong danych osobowych w réznych panstwach cztonkowskich UE. Wnio-
ski ptynace z tych wyrokow pozwalaja na lepsze zrozumienie wymagan, jakie Unia Euro-
pejska naktada na krajowe systemy prawne w zakresie ochrony praw jednostek. Poréwnanie
rozwigzan prawnych obejmuje badania, w ramach ktoérych dokonano poréwnania polskiego
modelu sagdowej kontroli administracyjnej z rozwigzaniami przyjetymi w innych panstwach
cztonkowskich UE. Analiza modeli sadownictwa administracyjnego w innych krajach Unii
Europejskiej umozliwia oceng efektywnos$ci rozwigzan kasatoryjnych w Polsce na tle mery-

torycznej kontroli stosowanej w innych systemach.

65 Zob. szerzej M. Kowalski. Zwigkszenie uprawnien merytorycznych jako kierunek wspotczesnej ewolucji mo-
delu kontroli sgdowoadministracyjnej, ,,EPPISM”, Warszawa 2023, s. 93-94.
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Analiza przepiséw RODO oraz Karty Praw Podstawowych UE, wraz z polskim mo-
delem sagdowo administracyjnym, wskazuje na wyrazne rozbiezno$ci pomi¢dzy unijnymi
standardami ochrony danych osobowych a mozliwos$ciami proceduralnymi zapewnionymi
jednostkom w Polsce. Wyniki te, oparte na przepisach oraz orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), potwierdzaja, ze ograniczenia modelu kasatoryjnego
moga znaczaco wptywac na zdolno$¢ polskiego systemu sagdowego do realizacji pelnych
1 skutecznych zabezpieczen prawnych.

Ogo6lne rozporzadzenie w art. 58 przyznaje organom nadzorczym, takim jak Prezes
UODO, rozlegte kompetencje, ktére obejmuja uprawnienia kontrolne (np. prowadzenie kon-
troli oraz dost¢p do danych osobowych i dokumentacji), naprawcze (np. wydawanie naka-
zO6w czy zakazOw przetwarzania, cofanie certyfikacji, naktadanie kar) oraz doradcze i edu-
kacyjne®®. Zgodnie z art. 58 ust. 4, wszystkie te dziatania musza by¢é poddane odpowiednim
zabezpieczeniom prawnym, w tym dostepowi do skutecznej kontroli sgdowej, co wymaga
od panstw cztonkowskich wdrozenia mechanizmoéw, ktore spelniaja unijne standardy
ochrony danych osobowych®’. Art. 78 RODO precyzyjnie reguluje prawo do wniesienia
srodka ochrony prawnej przeciwko decyzjom organdw nadzorczych, ktore naruszaja prawa
jednostek, podkreslajac koniecznos$¢é sprawowania nad nimi efektywnej kontroli przez sady
administracyjne. Skuteczno$¢ tej kontroli powinna obejmowac mozliwo$¢ uzyskania realnej
ochrony, zwtaszcza w przypadkach, gdy decyzje maja istotny wplyw na prawa jednostek, co
wymaga od panstw czltonkowskich implementacji rozwigzah pozwalajacych na meryto-
ryczne rozpatrywanie spraw. W Polsce sagdy administracyjne dziataja w ramach modelu ka-
satoryjnego, ktory ogranicza ich rol¢ do uchylenia decyzji organow administracyjnych, bez
mozliwo$ci wydania wlasnego merytorycznego rozstrzygniecia. W zwiazku z tym, chociaz
decyzja Prezesa UODO moze zosta¢ uchylona, jednostka nie otrzymuje natychmiastowego
rozstrzygnigcia swojego problemu, a proces powraca do organu, co wydtuza i komplikuje
postepowanie, obcigzajac obywatela dodatkowymi procedurami i potencjalnie naruszajac
zasade efektywnos$ci ochrony prawnej przewidziang w RODO. Jako przyktad mozna przy-
toczy¢ sprawe M. sp. z 0.0. przeciwko PUODO, gdzie wskutek uchylenia decyzji Prezesa

urzedu przez NSA, organ ponownie wydat decyzj¢. Na dzien sporzadzania tekstu, ,,nowa

6 Zob. szerzej P. Litwinski, Ogélne rozporzqdzenie o ochronie danych osobowych. Ustawa o ochronie danych
osobowych. Wybrane przepisy sektorowe. Komentarz, red. P. Litwinski, Warszawa 2021, s. 473-478.
57 Ibidem.
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decyzja” zostala zaskarzona do WSA w Warszawie, a sad utrzymal decyzj¢ Prezesa UODO
w mocy®s.

Wymogi artykulu 47 Karty Praw Podstawowych UE gwarantujg kazdemu prawo do
skutecznego srodka ochrony prawnej oraz dostepu do sadu, ktory powinien by¢ niezawisty,
bezstronny i ustanowiony na mocy ustawy®’. Kluczowe znaczenie ma tutaj prawo jednostki
do sprawiedliwego procesu, w ktorym sad ma mozliwo$¢ pelnego rozpoznania sprawy i jej
merytorycznego rozstrzygniecia, jesli wymaga tego ochrona praw jednostki. Trybunat Spra-
wiedliwo$ci Unii Europejskiej podkresla, ze zasada skutecznej ochrony sadowej obejmuje
zardwno formalny dostep do sadu, jak i1 efektywno$¢ procesu, ktory musi umozliwiaé rze-
czywiste dochodzenie roszczen i uzyskanie sprawiedliwosci w rozsagdnym czasie’. Zgodnie
z zasadg autonomii proceduralnej, panstwa cztonkowskie UE moga stosowaé wiasne regu-
lacje proceduralne w postgpowaniach administracyjnych, o ile spetniaja zasady skutecznos$ci
i rownowaznoéci’!. Polska, stosujac model kasatoryjny w sadach administracyjnych, utrzy-
muje ograniczenia, ktore potencjalnie moga kolidowac¢ z wymogami skuteczno$ci ochrony
prawnej wynikajacymi z artykutu 47 Karty Praw Podstawowych UE’2. Brak mozliwosci
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy przez sad, a jedynie jej przekazanie do ponownego
rozpatrzenia przez organ administracyjny, w praktyce powoduje opoznienia i moze wplywac
na ograniczenie dostepu do rzeczywistej ochrony prawnej dla jednostki.

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dostarcza istotnych inter-
pretacji, ktore pozwalaja ocenié, czy polski model kasatoryjny speinia unijne standardy
ochrony prawnej. Wyrok w sprawie Alekszij Torubarov v. Bevandorlasi és Menekiiltiigyi
Hivatal (C-556/17) jest szczegolnie istotny w konteks$cie oceny modelu kasatoryjnego.
TSUE orzekt, ze system prawny, ktory uniemozliwia sadom krajowym merytoryczne roz-
strzyganie spordw 1 wymaga jedynie przekazywania decyzji do ponownego rozpatrzenia
przez organ administracyjny, nie spelnia wymogu skutecznej ochrony sadowej. TSUE pod-
kreslil, ze panstwa czlonkowskie majg obowigzek stworzenia takich procedur, ktére nie

tylko formalnie umozliwiaja odwotanie si¢ do sadu, ale przede wszystkim gwarantuja

%8 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 wrzesnia 2024 r., Il SA/Wa 430/24,
LEX nr 3774324.

89 Zob. szerzej wyrok TS: z dnia 8 listopada 2016 r., C-243/15, Lesoochrandrske zoskupenie VLK przeciwko
Obvodny urad Trencin, (ECLLEU:C:2016:838), pkt 65; z dnia 14 czerwca 2017 r., C-685/15, Online Games
Handels GmbH i in. przeciwko Landespolizeidirektion Oberdsterreich, (ECLLI:EU:C:2017:452), pkt 59.

70 Zob. np. wyrok TS z dnia 17 listopada 2011 r., C-327/10, Hypoteéni banka a.s. przeciwko Udonowi Mike'owi
Lindnerowi (ECLLI:EU:C:2011:745).

"1 Zob. szerzej A. Wrébel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, War-
szawa 2020, art. 47.

2 Zob. M. Kowalski. Zwigkszenie uprawniehr merytorycznych jako kierunek wspdtczesnej ewolucji modelu
kontroli sgdowoadministracyjnej. ,,EPPISM”, Warszawa 2023, s. 97.
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rzeczywistg ochrone interesow jednostki. W polskim systemie ograniczenie roli sagdéw ad-
ministracyjnych do uchylania decyzji Prezesa UODO bez mozliwo$ci ich merytorycznego
rozstrzygnigcia moze by¢ uznane za barier¢ w realizacji zasady efektywnosci ochrony sado-
wej. Wyrok TSUE w sprawie M.A. (C-949/19), dotyczacej odmowy wydania wizy krajowej,
podkresla, ze prawo do skutecznej ochrony sadowej wymaga, aby sad krajowy mial mozli-
wos¢ pelnego rozpatrzenia sprawy, gdy naruszenie przepisOw prawa unijnego moze prowa-
dzi¢ do powaznych skutkéw dla jednostki. To stanowisko podkresla znaczenie zapewnienia
jednostce nie tylko dostepu do sadu, ale takze mozliwos$ci uzyskania peilnej ochrony przed
ewentualnymi naduzyciami ze strony organdéw administracyjnych. W polskim systemie brak
merytorycznego orzecznictwa sadéw administracyjnych moze by¢ postrzegany jako niead-
ekwatny do takich standardow.

Analiza przepisOw oraz orzecznictwa prowadzi do kilku kluczowych wnioskow. Po
pierwsze, brak petnej zgodnosci z art. 47 KPP UE — polski model kasatoryjny, ograniczajacy
sady administracyjne do uchylania decyzji bez mozliwo$ci ich merytorycznego rozstrzyga-
nia, moze nie spetnia¢ wymogow art. 47 KPP UE. Zasada unijnego prawa do sadu jest nie
tylko formalny dostep do instytucji sagdowe;j, ale takze efektywna ochrona praw jednostki,
co w praktyce oznacza mozliwo$¢ uzyskania realnego rozstrzygnigcia sprawy w rozsagdnym
terminie”. Po drugie, ograniczona skuteczno$¢ $rodka ochrony prawnej — w polskim syste-
mie prawnym decyzje Prezesa UODO moga by¢ wielokrotnie uchylane i1 przekazywane do
ponownego rozpatrzenia, co w rzeczywistosci przedtuza proces i ogranicza skuteczno$¢
srodka ochrony prawnej. Model ten moze by¢ krytykowany z punktu widzenia zasady efek-
tywnosci, gdyz jednostka jest zmuszona do wielokrotnego uczestnictwa w procedurach ad-
ministracyjnych bez merytorycznego rozstrzygniecia’*. Po trzecie, potrzeba reform proce-
duralnych — wnioski ptynace z analizy przepisow i orzecznictwa TSUE sugeruja, ze polski
system kontroli sadowej decyzji administracyjnych wymaga reform, ktére umozliwilyby sa-
dom administracyjnym pelne merytoryczne rozpatrywanie spraw. Takie zmiany moglyby
dostosowac polski system do standardéw UE, zapewniajac jednostkom rzeczywiste zabez-
pieczenie ich praw wynikajacych z RODO.

Podsumowujac, wyniki analizy wskazuja na potrzebe dostosowania polskiego systemu

kontroli sadowej nad decyzjami Prezesa UODO do unijnych standardow ochrony praw

3 Zob. szerzej A. Wrébel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, War-
szawa 2020, art. 47.

4 Zob. M. Kowalski, Zwigkszenie uprawnien merytorycznych jako kierunek wspdtczesnej ewolucji modelu
kontroli sgdowoadministracyjnej, ,,EPPISM”, Warszawa 2023, s. 98.
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podstawowych. Zasadnicze problemy wynikaja z ograniczen modelu kasatoryjnego, ktory
nie pozwala sgdom administracyjnym na merytoryczne rozstrzyganie spraw, a jedynie na
uchylanie decyzji’>. W efekcie jednostki napotykaja przeszkody w uzyskaniu skutecznej
ochrony sgdowej, co wptywa na dostgpnos¢ 1 efektywnos¢ procedur ochrony danych osobo-
wych w Polsce.

Analiza wskazuje, ze wprowadzenie zmian proceduralnych, ktére pozwolityby na
pelne merytoryczne rozstrzyganie przez sagdy administracyjne, mogloby przyblizy¢ polski
system do unijnych standardéw i wzmocnié ochrone praw jednostek’®. W dalszej czesci ni-
niejszy artykut rozwija te wnioski oraz proponuje kierunki mozliwych reform, ktére mo-
glyby zniwelowac istniejace niedociagniecia i lepiej zabezpieczy¢ prawa obywateli, rowniez
na kanwie postgpowan w zakresie ochrony danych osobowych.

Ograniczenia wynikajace z modelu obejmuja brak merytorycznego rozstrzygania
przez sady administracyjne’’. Polski model kasatoryjny, w ktérym sady administracyjne
moga jedynie uchyla¢ decyzje organdw administracyjnych bez mozliwosci ich merytorycz-
nego rozstrzygnigcia, stwarza wyrazng barier¢ w petnym i skutecznym zapewnieniu ochrony
prawnej, jaka gwarantuje art. 47 KPP UE. Zgodnie z orzecznictwem TSUE, skuteczny $ro-
dek ochrony prawnej wymaga, aby sady mogty nie tylko formalnie rozpatrywaé decyzje
administracyjne, lecz takze, w miarg potrzeb, dokonywaé ich merytorycznego rozstrzygnig-
cia, zapewniajgc pelne zabezpieczenie intereséw jednostki’. W polskim modelu kasatoryj-
nym, kiedy sad uchyla decyzje Prezesa UODO, sprawa wraca do organu do ponownego roz-
patrzenia’®, co w praktyce wydtuza procedure i zmusza jednostke do kilkukrotnego stawie-
nia si¢ przed sadem i organem administracyjnym w tej samej sprawie. Z tego powodu model
ten moze nie w pelni odpowiada¢ unijnym wymogom efektywnosci, proporcjonalnosci
1 ochrony intereséw jednostki. Zasada skuteczno$ci 1 rownowaznosci pozwala panstwom
cztonkowskim na dostosowanie przepisoOw proceduralnych do wtasnych potrzeb, jednakze
zgodnie z zasadami skutecznosci 1 rtOwnowazno$ci prawa unijnego, mechanizmy te muszg

pozwala¢ na réwnie skuteczne dochodzenie roszczen wynikajacych z prawa unijnego, jak

75 Zob. B. Dauter, Merytoryczne orzeczenia sqdéw administracyjnych w sprawach skarg na decyzje lub posta-
nowienia, Schemat, https://sip.lex.pl/procedury/merytoryczne-orzeczenia-sadow-administracyjnych-w-spra-
wach-skarg-na-decyzje-lub-1610618165 (Dostep: 15.06.2025 t.).

76 Zob. K. Flisek, Gléwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Ma-
teriaty” 2018, nr 2 (23). Krakow 2018, s. 127-128.

"7 Ibidem, s. 126-127.

8 Zob. szerzej wyrok TSUE z dnia 16 pazdziernika 2019 r. C-189/18, Glencore Agriculture Hungary prze-
ciwko Nemzeti Ado- és Vamhivatal Fellebviteli Igazgatosaga, (ECLI:IEU:C:2019:861).

" B. Dauter, Merytoryczne orzeczenia sqdéw administracyjnych w sprawach skarg na decyzje lub postanowie-
nia, Schemat, https://sip.lex.pl/procedury/merytoryczne-orzeczenia-sadow-administracyjnych-w-sprawach-
skarg-na-decyzje-lub-1610618165 (Dostep: 15.06.2025 r.).
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i krajowego®’. Model kasatoryjny stosowany w Polsce, przyznajac sagdom administracyjnym
ograniczong role¢ w merytorycznym rozpatrywaniu decyzji, moze by¢ uznawany za nieade-
kwatny do realizacji zasady skutecznosci. Wymagatoby to umozliwienia sgdom w Polsce
pelnego merytorycznego badania decyzji Prezesa UODO, co zwigkszyloby dostepnos¢
i szybko$¢ dochodzenia sprawiedliwosci®!.

Konsekwencje proceduralne dla obywateli obejmuja wydtuzenie procedury i zwiek-
szenie kosztow. Ograniczenia modelu kasatoryjnego maja konkretne konsekwencje dla oby-
wateli, ktorych sprawy dotyczace ochrony danych osobowych sg rozpatrywane przez Pre-
zesa UODO. Poniewaz sady administracyjne nie rozstrzygaja merytorycznie sprawy, jed-
nostki czgsto musza kilkukrotnie wraca¢ do tego samego organu, przechodzac przez kolejne
etapy postepowania. Proces ten prowadzi do znaczacego wydluzenia czasu potrzebnego na
uzyskanie koncowej decyzji, co naraza jednostke na dodatkowe koszty prawne 1 administra-
cyjne, zwigzane miedzy innymi z optatami sgdowymi, kosztami zastgpstwa procesowego
oraz czasem przeznaczonym na stawiennictwo na rozprawach. Wydluzenie procedury sta-
nowi wyrazng przeszkode w realizacji zasady dostepnosci do skutecznej ochrony sagdowe;,
gdyz dla wielu os6b dodatkowe koszty moga oznacza¢ zniechecenie do dochodzenia swoich
praw, co moze narusza¢ prawo do efektywnego $rodka ochrony prawnej przewidziane
w artykule 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®?. Ograniczenie petnej ochrony
interesOw jednostki przejawia si¢ takze w powtarzaniu postgpowania na poziomie organu
administracyjnego, co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej jednostka, mimo korzystnego
wyroku sadu, nadal nie uzyskuje petnego rozstrzygnigcia sprawy. Polityka wielokrotnego
uchylania decyzji 1 jej ponownego rozpatrywania przez Prezesa UODO moze skutkowac
przeciagajacymi si¢ postgpowaniami, ktore nie przynosza jednostce koncowego rozstrzy-
gnigcia ani rekompensaty za naruszenie praw. Taka praktyka, cho¢ formalnie dopuszczalna,
moze sta¢ w sprzecznosci z zasadg efektywnosci, ktéra wymaga, aby proces zapewnial petna
ochrong interesOw prawnych jednostki.

Nalezy w tym miejscu wskaza¢ na tendencje europejskie zmierzajace do zmian w mo-

delu kasatoryjnym, wprowadzajac do kontroli sgdowo administracyjnej elementy kontroli

80 Zob. szerzej A. Wrébel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, War-
szawa 2020, art. 47.

81 Zob. K. Flisek, Gléwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych. ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Ma-
teriaty” 2018, nr 2 (23). Krakow 2018, s. 127-128.

82 Zob. szerzej A. Wrobel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrobel, War-
szawa 2020, art. 47.
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merytorycznej, czy tak jak w przypadku Republiki Francuskiej — model reformatoryjny®3.
W tym typie merytorycznego orzekania w sprawie francuski sad administracyjny moze de-
cydowac o tresci, istnieniu 1 konsekwencjach praw podmiotowych po przejeciu sprawy do
rozpatrzenia 1 rozstrzygniecia, czyli bezposrednio oddziatywa¢ na sytuacje prawng jed-
nostki®*. We francuskim systemie prawo okresla tego rodzaju postgpowanie jako rozstrzy-
gnigcie calego sporu (recours de pleine juridiction lub recours de plein contentieux),
a uprawnienia sadu w takich sprawach s3 uznawane za istotne®>. Tradycyjny model orzeka-
nia merytorycznego osigga najwyzszy poziom rozwoju w szwajcarskim systemie. Inne
formy organizacji procesu decyzyjnego w sadzie administracyjnym sg czg¢sto opisywane
jako ,,model z elementami orzekania merytorycznego”. Sad administracyjny, zgodnie z za-
lozeniem, ma mozliwos¢ zastapi¢ kazda decyzje administracyjna, bez wzgledu na jej rodzaj
— konstytutywna, deklaratoryjng czy inne formy prawne dzialania administracji®. Innym
elementem konstrukcyjnym, wprowadzajace elementy merytoryczne do postepowania sa-
dowo administracyjnego jest struktura ,,petli administracyjne;j”, ktora jest charakterystyczna
m.in. dla prawa holenderskiego. Polega na wydaniu decyzji tymczasowej przez sad (interlo-
cutory judgement®’) i czasowym zatrzymaniu postepowania administracyjnego. W tej decy-
zji sad okresla wskazowki dotyczace rozstrzygnigcia, ktore musza by¢ respektowane przez
organ administracyjny. Organ ten musi przedstawi¢ sadowi w okre§lonym czasie projekt
aktu, ktoéry uwzglednia te wskazowki. W modelach wystepujacych w Europie mozemy wy-
r6zni¢ szereg roznych innych elementéw merytorycznych w postepowaniu sagdowo admini-
stracyjnym, ktdore nie sposob doktadnie opisa¢ w niniejszej pracy. Istnieje wyrazny trend,

wskazujacy zmiany w owym postgpowaniu, ktore odchodzi od klasycznego modelu kasato-

ryjnego.

W celu pelnego wdrozenia standardow wynikajacych z art. 47 KPP UE warto rozwa-
zy¢ przyznanie sagdom administracyjnym w Polsce uprawnienia do merytorycznego roz-
strzygania spraw dotyczacych decyzji Prezesa UODO. Taka zmiana proceduralna umozli-
witaby sagdom podjecie ostatecznej decyzji w sprawie, co skrdcitoby czas trwania postepo-

wania 1 ograniczyto konieczno$¢ wielokrotnego powtarzania postgpowan przed Prezesem

83 Zob. K. Flisek, Gléwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych. ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Ma-
teriaty” 2018, nr 2 (23). Krakéw 2018, s. 128.

84 Zob. P. Daniel, F. Geburczyk, Merytoryczne orzekanie i ksztattowanie aktéw organéw administracji przez
sqdy administracyjne — uwagi prawnoporownawcze, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2016, nr 1 (64), str. 61.

85 Ibidem.

8 Zob. K. Flisek, Gtéwne modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych. ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Ma-
teriaty” 2018, nr 2 (23). Krakow 2018, s. 129.

8 Ibidem, s. 130.
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UODO. Rozwigzanie to zblizytoby polski system do standardéw stosowanych w innych kra-
jach UE, takich jak Francja czy Holandia, gdzie sady administracyjne maja kompetencje do
bezposredniego rozstrzygania spraw lub majg je ograniczone w tym zakresie, m.in. dotycza-
cych skarg na decyzj¢ organu nadzorczego w sprawach z zakresu ochrony danych osobo-
wych. Wprowadzenie mozliwo$ci merytorycznego rozstrzygania przez sady administra-
cyjne wymagaloby odpowiednich zmian w polskim prawie.

Dostosowanie procedur do zasady proporcjonalnosci i efektywnosci, kluczowej w pra-
wie unijnym, wymaga od panstw cztonkowskich tworzenia procedur, ktore ograniczajg czas
1 koszty ponoszone przez jednostki. Polska mogtaby rozwazy¢ wprowadzenie procedur skra-
cajacych czas trwania postgpowan i zmniejszajacych koszty dla obywateli. Takie procedury
moglyby obejmowaé¢ mechanizmy umozliwiajgce rozstrzyganie spraw juz na poziomie
pierwszej instancji sadowej bez potrzeby wielokrotnego odsytania spraw do organu admini-
stracyjnego®®. Dostosowanie procedur mogltoby réwniez polegaé na uproszczeniu wymogow
dowodowych i proceduralnych w sprawach dotyczacych ochrony danych osobowych, co
pozwolitoby sagdom na bardziej elastyczne podej$cie do rozstrzygania spraw oraz zmniej-
szyloby formalizm w postepowaniu.

Podjecie proponowanych reform mogtoby znaczaco przyblizy¢ polski system do unij-
nych standardow ochrony danych osobowych. W szczego6lnosci umozliwienie sagdom admi-
nistracyjnym merytorycznego rozstrzygania spraw oraz uproszczenie procedur mogloby
skroci¢ czas postgpowan 1 zmniejszy¢ koszty dla obywateli, co w efekcie zwigkszyloby do-
stepnos¢ efektywnej ochrony prawnej zgodnie z RODO i art. 47 KPP UE. Zmiany te miatyby
pozytywny wplyw na zaufanie obywateli do krajowego systemu sadowego oraz moglyby
wzmacnia¢ postrzeganie Polski jako panstwa skutecznie implementujacego unijne standardy
ochrony danych osobowych.

Analiza polskiego modelu sadowej kontroli decyzji Prezesa UODO w kontekscie unij-
nych standardow ochrony danych osobowych wskazuje na szereg ograniczen, ktore moga
ostabia¢ efektywnos¢ 1 dostepnos¢ ochrony prawnej w Polsce. W szczegdlnosci problemem
jest model kasatoryjny stosowany przez polskie sady administracyjne, ktory pozwala jedynie

na uchylenie decyzji organu bez mozliwosci ich merytorycznego rozstrzygniecia®.

8 B. Dauter, Merytoryczne orzeczenia sqdéw administracyjnych w sprawach skarg na decyzje lub postanowie-
nia. Schemat, https://sip.lex.pl/procedury/merytoryczne-orzeczenia-sadow-administracyjnych-w-sprawach-
skarg-na-decyzje-lub-1610618165 (Dostep: 15.06.2025 r.).

8 Szerzej na ten temat: D. Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sqdéw administracyjnych jako przejaw ewolucji
sgdowej ochrony praw czlowieka, praca doktorska napisana na Wydziale Prawa i Administracji UKSW pod
kierunkiem prof. dr hab. M. Jaskowskiej, Warszawa 2023, niepublikowana, s. 6 i nn.
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Ograniczenia te, jak pokazuje analiza przepisow oraz orzecznictwa Trybunalu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, moga prowadzi¢ do rozbieznosci z zasadami wynikajacymi z art.
47 Karty Praw Podstawowych UE, w szczeg6lnosci z wymogiem skutecznej i efektywnej
ochrony prawnej”’.

Przeprowadzona analiza wskazuje na kluczowe aspekty, w ktérych polski system kon-
troli sadowej nad decyzjami Prezesa UODO nie odpowiada w petni unijnym standardom.
Pierwszym z nich sg ograniczenia modelu kasatoryjnego, ktory obowigzuje w Polsce i ogra-
nicza kompetencje sagdow administracyjnych do uchylania decyzji bez mozliwosci ich me-
rytorycznego rozstrzygnigcia. To prowadzi do wydtuzenia postgpowan, gdyz uchylona de-
cyzja wraca do Prezesa UODO, co wymaga powtdrnego rozpatrzenia sprawy i moze prowa-
dzi¢ do ponownych odwotan. W praktyce, wielokrotne uchylanie decyzji przez sad, zamiast
konczy¢ sprawe, zmusza jednostki do przechodzenia przez powtarzajace si¢ etapy postepo-
wania, co wydtuza czas trwania postepowan i obniza skuteczno$¢ ochrony prawnej. Model
ten nie w pelni odpowiada zasadom efektywnosci, proporcjonalnosci i zapewnienia pelnej
ochrony interesoOw jednostki, ktére wynikaja z unijnego prawa ochrony danych osobo-
wych’!. Kolejnym problemem jest naruszenie zasady efektywnoéci, gdyz w orzecznictwie
TSUE podkresla si¢, ze prawo unijne wymaga, aby ochrona prawna byla nie tylko dostepna,
ale rowniez efektywna i skuteczna®?. W polskim systemie sadowym procedura kasacyjna
moze prowadzi¢ do przewlektosci postepowan i powtarzajacych si¢ odwotan, co skutkuje
op6znieniem w uzyskaniu ostatecznego rozstrzygniecia. Dla jednostki oznacza to dtugo-
trwale, kosztowne 1 nieefektywne procedury, ktére mogg zniechgca¢ do korzystania z prawa
do ochrony danych, co stoi w sprzecznosci z ideg szybkiej 1 dostgpnej ochrony prawnej, o
ktorej mowa w art. 47 Karty Praw Podstawowych UE®*. Trzecim aspektem jest zagrozenie
dla pelnej ochrony interesow jednostki, gdyz system kasatoryjny, polegajacy na ponownym
przekazywaniu spraw do Prezesa UODO, nie zawsze umozliwia jednostkom uzyskanie re-
alnej ochrony prawnej. W praktyce moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej obywatel, pomimo ko-
rzystnych wyrokéw sadowych, nie uzyskuje merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy, co

ostabia zaufanie do systemu prawnego. W unijnym modelu ochrony danych oczekuje sig, ze

%0 Zob. szerzej A. Wrébel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrdbel, War-
szawa 2020, art. 47.

91 Zob. szerzej P. Fajgielski, Ogédlne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych.
Komentarz, wyd. II, red. P. Fajgielski, Warszawa 2022, Art. §3.

92 Zob. szerzej wyrok TS z dnia 17 listopada 1998 r., C-228/96, Aprile Svl, in liquidation, przeciwko Ammini-
strazione delle Finanze dello Stato (ECLI:EU:C:1998:544).

9 Zob. szerzej A. Wrobel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrobel, War-
szawa 2020, art. 47.
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sady beda mialy kompetencje do rzeczywistej kontroli decyzji organéw nadzorczych oraz
ze beda w stanie zakonczy¢ sprawe merytorycznym rozstrzygnigciem, co umozliwia szybkie
i sprawiedliwe zabezpieczenie interesow jednostki®*.

Przedstawione niedociggnigcia polskiego systemu sugerujg koniecznos¢ przeprowa-
dzenia reform, ktore moglyby przyblizy¢ polski system sadowej kontroli decyzji Prezesa
UODO do unijnych standardéw efektywnej ochrony danych osobowych. Kluczowe postu-
laty de lege ferenda obejmuja m.in. wprowadzenie merytorycznego rozstrzygania przez sady
administracyjne. Przyznanie sgdom administracyjnym w Polsce kompetencji do merytorycz-
nego rozstrzygania spraw dotyczacych ochrony danych osobowych umozliwitoby pehiejsze
zabezpieczenie interesOw jednostki, bez koniecznosci wielokrotnego powtarzania postgpo-
wan przed organem administracyjnym. Taka reforma mogtaby skroci¢ czas postepowania
1 obnizy¢ koszty ponoszone przez jednostki, co bezposrednio przyczynitoby si¢ do poprawy
efektywnosci ochrony danych osobowych w Polsce. Uproszczenie procedur i wprowadzenie
srodkow przyspieszajacych postepowanie, dostosowanie procedur do zasady proporcjonal-
no$ci poprzez ograniczenie formalizmu i uelastycznienie postgpowania sagdowego mogtoby
przyczyni¢ si¢ do przyspieszenia uzyskiwania ostatecznych rozstrzygnigé. Umozliwienie
bardziej elastycznych procedur, szczegdlnie w sprawach ochrony danych osobowych, mo-
globy usprawni¢ proces dochodzenia roszczen i zmniejszy¢ liczbe ponownych odwotan, co
z kolei przyczynitoby si¢ do wigkszej dostgpnosci i efektywnosci ochrony sadowej. Wzmoc-
nienie dostgpu do pomocy prawnej oraz edukacja prawna obywateli, zwigkszenie dostepu
do pomocy prawnej dla jednostek, w szczegdlnosci w sprawach ochrony danych osobowych,
mogtoby zapewnic¢ petniejsze zabezpieczenie interesoOw jednostki oraz utatwic jej dochodze-
nie swoich praw.

Podjecie powyzszych reform mogloby w znacznym stopniu przyblizy¢ polski system
sagdowej kontroli decyzji Prezesa UODO do wymagan wynikajacych z unijnego prawa
ochrony danych osobowych. W szczego6lnosci, umozliwienie sgdom administracyjnym me-
rytorycznego rozstrzygania spraw, skrocenie czasu postgpowania oraz zapewnienie wigk-
szego dostepu do pomocy prawnej pozwolitoby jednostkom na szybkie i efektywne docho-
dzenie swoich praw w przypadku naruszen danych osobowych. Wprowadzenie tych zmian
przyczynitoby si¢ do lepszego dostosowania polskiego systemu do zasady efektywnosci

1 proporcjonalno$ci, wzmacniajac jednoczesnie ochrong interesoOw jednostki.

% Zob. szerzej P. Fajgielski, Ogélne rozporzqdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych.
Komentarz, wyd. II, red. P. Fajgielski, Warszawa 2022, Art. 83.
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W szerszej perspektywie proponowane reformy moglyby przyczyni¢ si¢ do dalszej
harmonizacji polskiego systemu ochrony danych z rozwijajacymi si¢ wymogami prawa unij-
nego w obszarze danych osobowych. W obliczu rosngcego znaczenia prywatnosci i dyna-
micznego rozwoju nowych technologii, takich jak sztuczna inteligencja i Big Data, zapew-
nienie petnej i efektywnej ochrony danych osobowych staje si¢ nie tylko wymogiem praw-
nym, ale réwniez kluczowym czynnikiem stabilno$ci spotecznej i zaufania publicznego do
organdw panstwa. Wdrozenie rozwigzan zwigkszajacych dostepnos$¢ oraz efektywnosé
ochrony prawnej bedzie mialo znaczenie nie tylko dla biezacego funkcjonowania systemu
ochrony danych osobowych w Polsce, ale rowniez dla jego zdolnosci do adaptacji w obliczu
przysztych wyzwan.

Podsumowujac, proponowane reformy mogg nie tylko poprawi¢ zgodnos$¢ polskiego
systemu z unijnymi standardami, ale takze zapewni¢ dtugofalowe korzysci dla obywateli
1 samego systemu ochrony danych osobowych. Dostosowanie polskiego prawa do wymo-
gow unijnych poprzez wdrozenie pelnej ochrony sadowej decyzji Prezesa UODO moze
przynies¢ trwate zmiany w funkcjonowaniu systemu prawnego, a takze wzmacnia¢ ochrone

praw jednostek w obliczu przysztych wyzwan zwigzanych z ochrong danych osobowych.

STRESZCZENIE

W dobie zaawansowanych technologii i globalnej wymiany informacji ochrona danych osobowych
jest jednym z kluczowych praw jednostki, co przyczynito si¢ do wzrostu swiadomosci obywateli
1 wzmocnienia ram prawnych w Unii Europejskiej. Artykut analizuje polski model sadowej kontroli
decyzji Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych w kontekscie unijnych standardéw ochrony
danych osobowych, wynikajacych z RODO oraz art. 47 Karty Praw Podstawowych UE. Wskazano,
ze polski system kasatoryjny, ograniczajacy role sadow administracyjnych do uchylania decyzji bez
merytorycznego rozstrzygnigcia, moze nie spetnia¢ standardéw efektywnej ochrony sagdowej wyma-
ganych przez prawo unijne. Artykul proponuje reformy proceduralne, ktére umozliwityby sadom
pelne merytoryczne rozstrzyganie spraw, co mogloby przyblizy¢ polski system ochrony danych do

unijnych wymogow i zapewni¢ skuteczniejszg ochrong praw jednostek.

Stowa kluczowe: ochrona danych osobowych; RODO; prawo do skutecznej ochrony prawnej; Pre-

zes UODO Ochrony Danych Osobowych; kontrola sgdowa decyzji administracyjnych.
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SUMMARY

JUDICIAL REVIEW OF DECISIONS BY THE PRESIDENT OF THE PERSONAL
DATA PROTECTION OFFICE BY ADMINISTRATIVE COURTS CONSIDERING THE
GDPR AND THE EU CHARTER OF FUNDAMENTAL RIGHTS
— A CRITICAL ANALYSIS OF COMPLIANCE WITH EU DATA PROTECTION
STANDARDS

In the era of advanced technology and global information exchange, the protection of personal data
stands as one of the fundamental individual rights, contributing to increased citizen awareness and
the strengthening of legal frameworks within the European Union. This article examines the Polish
model of judicial review of decisions made by the President of the Office for Personal Data Protection
in the context of EU data protection standards, as set forth by the GDPR and Article 47 of the EU
Charter of Fundamental Rights. It is highlighted that the Polish cassation system, which restricts the
role of administrative courts to annulling decisions without substantive rulings, may fall short of
meeting the standards of effective judicial protection required by EU law. The article proposes pro-
cedural reforms that would enable courts to make comprehensive substantive rulings, potentially
aligning the Polish data protection system more closely with EU requirements and ensuring more

effective protection of individual rights.

Keywords: personal data protection; GDPR; right to effective legal protection; President of the Of-

fice for Personal Data Protection; judicial review of administrative decisions.
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