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Abstract

The purpose of this study is to present the most significant procedural propos-

als included in the draft Act amending the Act of 5 July 2018 on the national
cybersecurity system, which aims to align Polish law with the requirements

of the NIS2 Directive, and to evaluate these proposals from the axiological per-

spective of administrative procedure. The paper primarily highlights solutions
that constitute a normative novelty or represent a departure from the classical
jurisdictional model of administrative proceedings as regulated by the Code

of Administrative Procedure. Particular attention is devoted to such proposed
measures as: the application of simplified procedures to ex officio proceedings;

the issuance of automatically generated decisions imposing financial penalties;

the exclusion of the Code definition of a party in proceedings concerning recog-
nition as a high-risk supplier and the introduction of a new category of entity
granted party rights; the selective delivery of notifications regarding the ini-

tiation of proceedings in cases concerning high-risk supplier recognition, the

exclusion from participation in the taking of evidence and the publication of
such decisions; the exclusion of the possibility to challenge the position taken

by a cooperating authority under Article 106 of the Code of Administrative

Procedure; the extension of the enforceability of decisions on recognition as
a high-risk supplier; the exclusion of the principle of two-instance adminis-
trative proceedings; the problem of illusory judicial-administrative review;

and the protective order as a general administrative decision.
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postepowanie administracyjne

1 Wprowadzenie

Dyrektywa PE i Rady (UE) 2022/2555 z 14 grudnia 2022 r. w sprawie §rodkéw
na rzecz wysokiego wspdlnego poziomu cyberbezpieczenistwa na teryto-
rium Unii (dyrektywa NIS2)" utworzyta nowe ramy systemu cyberbezpie-
czetistwal® w UE, wpisujac sie w unijng polityke zarzadzania kryzysowego
w skali makro oraz tworzenia podstaw solidarnosci cybernetycznej™.
Celem dyrektywy jest m.in. wyeliminowanie powstatych rozbieznosci
wzgledem wymogéw dla podmiotéw zobowigzanych, ,w szczegdlnosci
przez okreslenie przepiséw minimalnych dotyczacych funkcjonowania
skoordynowanych ram regulacyjnych i ustanowienie mechanizméw sku-
tecznej wspélpracy miedzy odpowiedzialnymi organami w poszczegdlnych
panistwach cztonkowskich”™. Zmodyfikowano dotychczasowy zakres pod-
miotowy i przedmiotowy regulacji. Zamiast podziatu na operatoréw ustug
kluczowych i dostawcédw ustug cyfrowych, wprowadzano w art. 3 dyrek-
tywy rozréznienie na podmioty kluczowe i wazne. Pafistwa cztonkowskie
zostaty zobowigzane do przyjecia wykazu takich podmiotéw do 17 kwietnia
2025T., a nastepnie jego regularnego przegladu. Rozszerzono sektory objete
regulacja (obok energetyki, transportu, bankowodci, infrastruktury ryn-
kéw finansowych, opieki zdrowotnej, zaopatrzenia w wode, infrastruktury
cyfrowej, uwzgledniono np. Scieki, zarzadzanie ICT, przestrzen kosmiczna,

! Zmieniajaca rozporzadzenie (UE) nr 910/2014 i dyrektywe (UE) 2018/1972

oraz uchylajaca dyrektywe (UE) 2016/1148, Dz.Urz. UE L 333/80.

2 O pojeciu cyberbezpieczenistwa oraz strukturze systemu cyberbezpieczen-
stwa zob. m.in. Grazyna Szpor, , The Evolution of Cybersecurity Regulation in the
European Union Law and its Implementation in Poland” Review of European and
Comparative Law, nr 3 (2021): 223-226, 229-233.

3 Por. Dominika Skoczylas, ,Wzmocnienie zdolnosci Unii Europejskiej w zakre-
sie cyberbezpieczenistwa - cybersolidarno$é w kontekscie cyberzagrozeri” Euro-
pejski Przeglgd Sqdowy, nr 12 (2024): 39.

4 Kamil Strzepek, ,Cyberbezpieczeristwo Rzeczypospolitej Polskiej - podstawy
prawne (miedzynarodowe i krajowe)” Prokuratura i Prawo, nr 12 (2023): 155.
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poczte, produkeje pojazdéw samochodowych czy komputeréw, produkcje
i dystrybucje chemikaliéw i zywnosci)™.

Modyfikujac unijne unormowania w zakresie cyberbezpieczenistwa
nie zmieniono modelu regulacyjnego z harmonizacyjnego na integra-
cyjny'®. Dyrektywa NIS2 podlega transpozycji, co wymaga kompleksowej
nowelizacji przepiséw ustawy z 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyber-
bezpieczenistwa (dalej: u.KSC)". Przepisy niezbedne do wykonania tego
aktu panstwa cztonkowskie byty zobowiazane przyja¢ i opublikowaé do
17 pazdziernika 2024 r., czego nie zrealizowano w terminie.

Minister Cyfryzacji przedstawiat do konsultacji wiele wersji projektu
nowelizacji, budzacych kontrowersje co do przyjecia adekwatnych roz-
wigzan w zakresie statusu podmiotéw krajowego systemu cyberbez-
pieczenistwa, ich uprawnienl i obowigzkéw oraz podlegania sankcjom
administracyjnym. Niniejsze opracowanie oparto na wariancie datowa-
nym na 12 sierpnia 2025 r. ¥], ktéry podtrzymuje w kluczowym zakresie
rozwiazania przyjete w projektach z 7 lutego i 16 kwietnia 2025 r. Wzgledem
dyrektywy rozszerzono w nim zakres podmiotowy obowigzkéw w zakre-
sie cyberbezpieczenstwal® poprzez zaprojektowanie procedury uzna-
wania za dostawce wysokiego ryzyka*®, co stanowi realizacje zaleceri
Komisji Europejskiej dotyczacych srodkéw w zakresie minimalnej har-
monizacji i standaryzacji na poziomie UE rozwigzan cyberbezpieczenstwa
sieci 5G zawartych w raporcie 5G Toolbox™!l. Proponowane rozwigzania

5 Por. sektory kluczowe i wazne wymienione odpowiednio w zalgczniku 1111

Dyrektywy NIS2.

¢ O modelu harmonizacyjnym, integracyjnym i autonomicznym zob.
np. Andrzej Wrébel, ,Wplyw prawa europejskiego na prawo o postepowaniu admi-
nistracyjnym”, [w:] Administracja pod wplywem prawa europejskiego, red. Joanna
Jagoda, Bogdan Dolnicki (Bydgoszcz-Katowice: Oficyna Wydawnicza Branta, 2006),
148 in.

7 Dz.U.z2024r., poz. 1077 ze zm., dalej: u.KSC.
8 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12384504/katalog/13055232#13055232.

9 Copersejest dopuszczalne w $wietle art. 5 dyrektywy NIS2, zgodnie z ktérym
dyrektywa nie uniemozliwia paiistwom cztonkowskim przyjecia lub utrzymania
przepiséw zapewniajacych wyzszy poziom cyberbezpieczenstwa, pod warunkiem
ze takie przepisy sa spdjne z obowigzkami panstw cztonkowskich, ustanowionymi
w prawie Unii.

10 Por. art. 67b u.KSC (projekt).

11 Raport Cybersecurity of 5G Networks - EU Toolbox of Risk Mitigating
Measures przygotowany przez Network and Information System Cooperation
Group. https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/cybersecurity-5g-ne-
tworks-eu-toolbox-risk-mitigating-measures [dostep: 15.9.2025). Por. uzasadnienie
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bywaja krytycznie oceniane co do zgodnosci z normami konstytucyjnymi -
m.in. demokratycznego pafistwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP!"), spo-
tecznej gospodarki rynkowej (art. 20), swobody dziatalnoéci gospodarczej

(art. 22), proporcjonalnoéci (art. 31 ust. 3), réwnoéci wobec prawa (art. 32

ust. 1), prawa do sadu (art. 45 ust. 1), prawa do wlasnosci (art. 64), zaskar-
zania orzeczen i decyzji wydanych w I instancji (art. 78)121,

Celem artykutu jest analiza i ocena projektowanych modyfikacji kra-
jowego systemu cyberbezpieczenistwa z perspektywy instytucji admini-
stracyjnego prawa procesowego. Wiasciwa transpozycja dyrektywy NIS2
wymaga przyjecia rozwigzan, ktére beda odpowiadaty nie tylko jej tresci,
zalozeniom i celom, ale réwniez standardom dobrej administracji. Ich
zrédlem w perspektywie europejskiej jest m.in. art. 41 Karty Praw Podsta-
wowych™l, Adekwatne gwarancje unormowane s3 w prawie polskim, poza
Konstytucja RP, w przepisach ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepo-
wania administracyjnego™! (dalej k.p.a.). Wobec zasady autonomii proce-
duralnej panistw cztonkowskich, przyjmowane przez ustawodawce przepisy
stuzace wdrozeniu dyrektywy NIS2, obok zapewnienia realizacji zasady
efektywnosci prawa unijnego™, powinny odpowiadaé w maksymalnym
stopniu instytucjom i gwarancjom proceduralnym wynikajacym z krajo-
wego modelu postepowania administracyjnego, a ewentualne rozwigzania
szczegblne by¢ badane z punktu widzenia realizacji zasad ogdlnych tego

projektu zmiany u.KSC z 7.02.2025 r. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12384504/
katalog/13055217#13055217, 5.

12 Dz.U.z1997r., nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.

13 Por. np. Marek Chmaj, ,,Cyberbezpieczenistwo i konstytucyjne watpliwosci”
Dziennik Gazeta Prawna, 24 maja 2023. https://serwisy.gazetaprawna.pl/teleko-
munikacja/artykuly/8722093,cyberbezpieczenstwo-i-konstytucyjne-watpliwosci.
html; Maciej Rogalski, ,Projekt regulacji w zakresie dostawcy wysokiego ryzyka”
Ius Novum, nr 2 (2024): 106 i ., Doi: 10.26399/iusnovum.vi8.2.2024.16/m.rogalski,
jak réwniez opinie i uwagi zgtoszone w trakcie konsultacji publicznych dostepne na
stronie: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12384504/katalog/13055232#13055232.
[dostep: 15.9.2025].

14 Dz.Urz. UE C303/1.

15 Dz.U.z2024r., poz. 572.

16 Szerzej Nina Péttorak, ,Efektywnosé prawa Unii Europejskiej a polska pro-
cedura administracyjna i sgdowoadministracyjna” Zeszyty Naukowe Sqgdownictwa
Administracyjnego, nr 3 (2014): 37-53; Andrzej Wrébel, ,Autonomia proceduralna
panstw cztonkowskich. Zasada efektywno$ci i efektywnej ochrony sagdowej w pra-
wie Unii Europejskiej” Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 1 (2005):
35-58; Konrad Euczak, ,Naruszenie unijnej zasady skutecznosci krajowego prawa
procesowego” Paristwo i Prawo, nr 4 (2017): 72-8s.
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postepowania. W zwigzku z tym ponizej zasygnalizowano pokrétce istote
aksjologicznych podstaw instytucji administracyjnego postepowania admi-
nistracyjnego zakotwiczonych w przepisach rozdziatu II dziatu I k.p.a.,
anastepnie dokonano przegladu i oceny zawartych w projekcie z 12 sierpnia
2025 r. ustawy o zmianie u.KSC najwazniejszych rozwiazan o charakterze
procesowym z punktu widzenia wskazanych standardéw. Przedstawiona
analiza formalno-dogmatyczna moze stanowié przyczynek do dyskusji na
temat wyzwan wobec krajowego systemu cyberbezpieczenistwa w kontek-
Scie adekwatnej regulacji proceduralnej, zapewniajacej zaréwno ochrone
interesu publicznego, jak i poszanowanie gwarancji dla stron postepowan
administracyjnych.

2 Aksjologiczne podstawy instytucji postepowania
administracyjnego

Aksjologia odgrywa istotng role w prawie administracyjnym, zwlaszcza
w konteks$cie dyskrecjonalno$ci administracji publicznej, gdyz prawo jest
nierozerwalnie zwigzane z warto$ciami, ktére chroni i zabezpiecza[”].
Prawo administracyjne bywa rozpatrywane jako mechanizm realizacji
wartoéci z punktu widzenia wykonywania i stosowania tego prawal®,
Szczegélnie silnym tadunkiem aksjologicznym charakteryzuje sie model
ogdlnego postepowania administracyjnego, w ramach ktérego mechanizm
realizacji wartosci wymaga wywazania czesto kolidujacych ze sobg interesu
publicznego i stusznego interesu stron. Korzystanie z wladztwa admini-
stracyjnego przez organ administracji publicznej, stanowiace immanentna
cecha rozstrzygania spraw administracyjnych w postepowaniu jurysdyk-
cyjnym, jest w nim réwnowazone zespotem gwarancji proceduralnych.

Ich syntetyczne zestawienie zawiera katalog zasad ogélnych postepo-
wania administracyjnego z art. 6-16 k.p.a. Regulacje te stanowig integralna

17 Zob. Krzysztof Chochowski, ,Aksjologia w prawie administracyjnym”,
[w:] Aksjologia prawa administracyjnego, t. I, red. Jan Zimmermann (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2017), 50 i n. wraz z powotang tam literatura.

18 Zob. Iwona Niznik-Dobosz, ,Prawo administracyjne jako mechanizm reali-
zacji wartosci”, 122-123.
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cze$¢ przepiséw normujacych procedure administracyjna, sa noénikiem
warto$ci w prawie administracyjnym procesowym. Maja one zasadni-
czo formalny lub mieszany (formalno-materialny) charakter, stanowigc
normy-zasady sensu stricto™™. Wigza organy administracji w sposéb réw-
norzedny z innymi przepisami wynikajacymi z k.p.a. i przepiséw szcze-
gélnych. Wyznaczaja pozadany wzorzec dziatania organu prowadzacego
postepowanie i zazwyczaj muszg by¢ stosowane wespdt z innymi, szczegé-
lowymi przepisami kodeksowymi, ktére je konkretyzuja i dotyczg poszcze-
gélnych instytucji postepowania administracyjnego®®. Wiekszoé¢é moze
by¢ realizowana w mniejszym lub wiekszym stopniu, a niektére w sposéb
zero-jedynkowy, jako normy-reguly, czyli albo zasada zostaje w pelni zre-
alizowana, albo w ogéle!®. Ich zasadniczy charakter jako norm prawnych
ujawnia sie w szczegdlnej doniostosci spotecznej, w nadrzednosci trescio-
wej wobec innych norm k.p.a. oraz w mozliwosci zdeterminowania ksztattu
poszczegblnych instytucji postepowania administracyjnegofl.

Uwzglednianie zasad przez ustawodawce jest istotne przy projektowaniu
przepiséw szczegblnych, gdyz zapobiega atomizacji i dezintegracji poste-
powania administracyjnego, wprowadzaniu rozwigzan proceduralnych
nieprzystajacych do ugruntowanych instytucji proceduralnych, ktére nie
sa uzasadnione specyfika przedmiotu regulacji.

Zasady ogélne moga by¢ zatem postrzegane jako wzorzec oceny spédj-
noéci przepiséw szczegélnych z modelem instytucjonalnym ogélnego
postepowania administracyjnego, ale nie tylko. Przewaza bowiem sta-
nowisko o stusznosci ich odpowiedniego stosowania do catoksztattu
dziatalnosci administracji publicznej*®). Wzmacniaja one realizacje
zasad konstytucyjnych, chronigc prawa i wolnoéci wyrazone w Konsty-
tucji RP, a ograniczenie ich stosowania powinno by¢ uzasadnione zasada

19 Marcin Kaminski, ,Normy-zasady prawa administracyjnego i ich konkretyza-
cja’, [w:] Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Zofia
Duniewska, Malgorzata Stahl, Andrzej Krakata (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018), 66.

20 Por. np. wyrok NSA z 9.11.2018 ., I OSK 2829/16, LEX nr 2613766.

21 Konrad Euczak, ,,Zasady ogélne postepowania administracyjnego”, [w:] Poste-
powanie administracyjne - ogélne i egzekucyjne, red. Martyna Wilbrandt-Gotowicz
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2023), 86. Por. Zbigniew Kmieciak, ,Problem funkji
i metody rekonstruowania zasad ogélnych k.p.a.,” Paristwo i Prawo nr 9 (2009): 8.

22 Aleksandra Wiktorowska, ,Teoretyczno-prawna koncepcja zasad ogélnych
Kodeksu postepowania administracyjnego,” Studia Prawa Publicznego nr 2 (2013): 20.

23 Por.np.Janusz Borkowski, ,Standardy prawa procesowego administracyjnego”,
[w:] System prawa administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. Bar-
bara Adamiak, Janusz Borkowski, Andrzej Skoczylas (Warszawa: C.H. Beck 2010), 40.
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proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Przyktadowo, prawo do sadu
oraz do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w I instancji zakotwi-
czane jest w Kodeksie poprzez zasady: legalizmu - dziatania organéw na
podstawie prawa (art. 6 k.p.a.), stania na strazy praworzadnosci (art. 7),
proporcjonalnosci, bezstronnoéci i réwnego traktowania (art. 8), informo-
wania (art. 9), czynnego udziatu strony w postepowaniu (art. 10), prze-
konywania (art. 11), dwuinstancyjnoéci postepowania (art. 15), trwatosci
decyzji administracyjnych (art. 16) czy sadowej kontroli decyzji ostatecz-
nych (art. 16). Natomiast z zasada demokratycznego pafistwa prawnego
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej immanentnie
powigzana jest m.in. zasada: prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.), wspét-
dziatania organéw administracji publicznej (art. 7b), budzenia zaufania do
wtadzy publicznej (art. 8)?*, przekonywania (art. 11), szybkosci i prostoty
postepowania (art. 12), pisemnosci (art. 14), trwatoéci decyzji administra-
cyjnych (art. 16), uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu
strony (art.7) czy rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzysé strony
(art. 7a).

Z powyzszego wynika, ze kodeksowe zasady ogdlne moga by¢ przy-
datnym kryterium oceny jako$ci rozwigza normatywnych w zakresie
postepowania jurysdykcyjnego wprowadzanych w przepisach szczegdl-
nych. Ze wzgledu na zblizony do konstytucyjnego wymiar aksjologiczny,
stanowia dobre narzedzie metodologiczne jako wzorzec normatywny dla
oceny prawidlowosci projektowanych regulacji z punktu widzenia reali-
zacjistandardéw konstytucyjnych, wzorzec posredni, lecz o ugruntowanej
praktyce orzeczniczej. Dlatego projektowane zmiany regulacji krajowego
systemu cyberbezpieczenistwa zostang ponizej przedstawione z punktu
widzenia ich relacji do tresci kodeksowych zasad ogélnych. Zakres stoso-
wania k.p.a. do postepowan prowadzonych na podstawie ustawy z 5 lipca
2018 r. jest bowiem znaczacy, a omawiany projekt zawiera dodatkowe
odestania w tym zakresiel**].

24 Szerzej zob. Joanna Smarz, ,Zasada poglebiania zaufania obywateli do admi-
nistracji publicznej jako fundament postepowania administracyjnego” Prawo i WieZ,
nr 1 (2025): 510-512. https://doi.org/10.36128/PRIWV154.1075.

25 Por. np. art. 44 ust. 2, art. 53 ust. 5, art. 53c ust. 3, art. 67b u.st. 2, art. 70 ust. 4
u.KSC (projekt).
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3

Propozycje zmian normatywnych krajowego
systemu cyberbezpieczenstwa a standardy
postepowania administracyjnego

Ze wzgledu na obszernoé¢ tematyki zdecydowano sie, po analizie projektu
ustawy o zmianie u.KSC, na wytypowanie kilku szczegélnych rozwig-
zan proceduralnych, wymagajacych odniesienia do wskazanych wyzej
standardéw ogdlnego postepowania administracyjnego. Wsréd propozycji
stanowigcych nowo$¢ normatywng warto wskazaé:

= zastosowanie postepowania uproszczonego do postepowan wszczy-
nanych z urzedu;

= wydawanie decyzji o natozeniu kary pienieznej generowanych
automatycznie;

= wylaczenie kodeksowej definicji strony w postepowaniu w sprawie
uznania za dostawce wysokiego ryzyka i nowga kategorie podmiotu
na prawach strony;

= wybiérczoé¢ doreczania zawiadomienia o wszczeciu postepowa-
nia w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzyka, wylaczenia
udzialu w przeprowadzaniu dowodéw oraz obwieszczanie o decyzji;

= wylaczenie kwestionowania stanowiska zajetego przez organ wspét-
dziatajacy w trybie art. 106 k.p.a.;

= rozszerzenie wykonalnosci decyzji o uznaniu za dostawce wysokiego
ryzyka;

= wylaczenie zasady dwuinstancyjnosci postepowania administra-
cyjnego i problem iluzorycznosci kontroli sadowoadministracyjnej;

= polecenie zabezpieczajace jako decyzja generalna.

Po pierwsze, projekt przewiduje nowa tres¢ przepiséw rozdziatu 11 doty-
czacych kontroli i nadzoru. Zgodnie z proponowanym brzmieniem art. 53
ust. 1 u.KSC nadzér w zakresie stosowania przepiséw ustawy sprawuja
organy wilasciwe do spraw cyberbezpieczenistwa w zakresie wykonywa-
nia przez podmioty kluczowe i podmioty wazne wynikajacych z ustawy
obowigzkéw. W jego ramach organ wiasciwy w stosunku do podmiotéw
kluczowych moze m.in. prowadzié¢ kontrole, w tym dorazne, w siedzi-
bie podmiotu, miejscu wykonywania dziatalnosci gospodarczej lub zdal-
nie; zobowigza¢ podmiot, w drodze decyzji, do przeprowadzania audytu
czy wystapi¢ z wnioskiem o udzielenie dostepu do danych, dokumentéw
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iinformacji koniecznych do wykonywania nadzoru. Podejmowane dziata-
nia nadzorcze moga mie¢ za$ charakter: prewencyjny i nastepczy nad pod-
miotami kluczowymi; nad podmiotami waznymi za$ - charakter nastepczy,
w szczegblnosci w przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze zachodzi
mozliwo$¢é naruszenia przepiséw ustawy.

W przypadku uzasadnionego podejrzenia, ze dziatania lub zaniecha-
nia podmiotu kluczowego moga by¢ bezprawne, organ wilasciwy kieruje
do tego podmiotu pismo w formie elektronicznej z ostrzezeniem, w kté-
rym wskazuje czynnosci, jakie nalezy podja¢ w celu zapobiegniecia lub
zaprzestania naruszania przepiséw ustawy oraz termin na ich wykonanie.
Natomiast w celu egzekwowania przepiséw ustawy organ wiasciwy moze
podjaé¢ w stosunku do podmiotéw kluczowych szereg dziatain wymienio-
nych w projektowanym art. 53 ust. 5 u.KSC, w tym w sytuacji nie zastoso-
wania sie podmiotu kluczowego do udzielonego ostrzezenia. Moze to by¢
m.in. nakazanie podjecia okreslonych czynnosci dotyczacych obstugi incy-
dentu, ktére stanowia ,,inng czynnos¢ z zakresu administracji publicznej,
na ktéra przystuguje skarga do sadu administracyjnego’®®l. Wydaje sie,
ze projektodawcy chodzito tu o kategorie przedmiotu zaskarzenia okre-
$long w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30.08.2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnym®” (dalej p.p.s.a.) (tj. inne niz okreslone w pkt1-3
akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace upraw-
nienl lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, z wylaczeniem
aktéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania administracyjnego
okreslonego w k.p.a., w dziatach IV, ViVIustawy z 29.08.1997 r. - Ordynacja
podatkowal®®, postepowari, o ktérych mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy
216.11.2016 . 0 Krajowej Administracji Skarbowe;j], oraz postepowan, do
ktérych maja zastosowanie przepisy powolanych ustaw), choé odestanie
ma charakter domyslny.

Pozostate rozstrzygniecia nadzorcze przewidziane w art. 53 ust. 5u.KSC
przyjmuja explicite forme decyzji, podejmowane s3 zatem w ramach poste-
powania jurysdykcyjnego, do ktérego w zakresie nieuregulowanym wu.KSC
stosuje sie przepisy kodeksowe. W odniesieniu do zawartego w pkt 8 upraw-
nienia nakazania podania do publicznej wiadomosci informacji o incy-
dencie powaznym, wskazano na wydawanie decyzji w postepowaniu

26 Por. art. 53 ust. 7 u.KSC (projekt).
27 Dz.U. z2024T., poz. 935.

28 Dz.U.z2025r., poz. 111.

29 Dz.U.z2023 1., poz. 615.
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uproszczonym, o ktérym mowa w rozdziale 14 k.p.a. (w domysle dziatu II
Kodeksu). Zastosowanie formuty postepowania uproszczonego do roz-
strzygniecia nakladajacego obowiazek na strone moze budzi¢ watpliwosci
z punktu widzenia charakteru tego postepowania, w §wietle zasady prawdy
obiektywnej i czynnego udziatu strony w postepowaniu. Zostato ono wpro-
wadzone do Kodeksu od 1 czerwca 2017 r.*°), majac stuzyé usprawnieniu

postepowania w niektdérych sprawach. Zatatwienie sprawy w postepowa-
niu uproszczonym powinno bowiem nastgpi¢ niezwlocznie, nie pdzniej

niz w terminie miesigca od dnia wszczecia postepowanial®'l. Mozliwosé

zalatwienia sprawy w tym trybie determinowana jest odestaniem do

niego w przepisie szczegdlnym. Jezeli przepis szczegdlny nie stanowi ina-
czej, postepowanie uproszczone moze dotyczy¢ interesu prawnego lub

obowigzku tylko jednej strony. Co do zasady, w sprawie rozpoznawanej

W postepowaniu uproszczonym stosuje sie przepisy o milczacym zatatwie-
niu sprawy. W sprawach cyberbezpieczenistwa forme decyzji przewiduje

jednak przepis szczegdlny. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w postepowaniu

uproszczonym postepowanie dowodowe jest ograniczone do dowodéw zglo-
szonych przez strone, tacznie z zagdaniem wszczecia postepowania, oraz

dowodéw mozliwych do ustalenia na podstawie danych, ktérymi dysponuje

organ prowadzacy postepowanie. W sprawach rozpoznawanych w tym

trybie nie stosuje sie art. 81k.p.a., a uzasadnienie decyzji moze ograniczaé

sie do wskazania faktéw, ktére organ administracji publicznej uznat za

udowodnione, oraz przytoczenia przepiséw prawa stanowiacych podstawe

prawng decyzji®. Z powyzszego wynika, ze domy$lng forma zatatwienia

sprawy w postepowaniu uproszczonym jest milczace zalatwienie sprawy,
a wiec rozstrzygniecie w przedmiocie uprawnien strony, w nastepstwie

wniesionego przez nia zadania wszczecia postepowania.

Przepisy nie wylaczaja wyraZznie mozliwosci wszczecia takiego poste-
powania z urzedu, gdyz art. 163b § 2 k.p.a. wskazuje, ze sprawy te moga
dotyczy¢ takze obowiazku strony, te za§ sprawy wszczyna si¢ w istocie
z urzedu. Podkresla sie jednak, ze z uwagi na tres¢ art. 163c k.p.a. i zwia-
zane z tym skutki oraz ograniczenia uprawnien stron na etapie poste-
powania wyjadniajacego, postaci decyzji i trybu jej weryfikacji, reguta

30 Por. ustawe z 7.04.2017 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektdérych innych ustaw, Dz.U. poz. 935.

31 Art.35§s3ak.p.a.

32 Por. art. 163b - 163g k.p.a.
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powinno by¢ stosowanie takiego postepowania w sprawach wszczynanych
na wniosek!*®l. W omawianym przypadku ustawodawca zdecydowat sie na
skorzystanie z formuly postepowania uproszczonego w odniesieniu do
postepowania wszczynanego z urzedu w przedmiocie natozenia na pod-
miot kluczowy obowiazku podania do publicznej wiadomosci informacji
oincydencie powaznym, co jest prawnie dopuszczalne, cho¢ stanowi pewna
nowo$¢ normatywna. Bioragc jednak pod uwage fakt ograniczenia upraw-
nien strony i uproszczenn dowodowych wynikajacych z zastosowanego
trybu, a dodatkowo okoliczno$é, ze postepowanie to ma by¢ jednoinstan-
cyjne na podstawie art. 53 ust. 8 u.KSC, co wiaze si¢ réwniez z ostateczno-
écia z dniem doreczenia decyzji i jej wykonalno$cig®®#, nalezy podkresli¢
potencjalng mozliwo$¢ rozstrzygania w tym przedmiocie w kazdej sprawie
w trybie zwyklym.

Zastosowanie postepowania uproszczonego, wszczynanego z urzedu,
ze swej istoty nie oznacza catkowitej rezygnacji z wymogéw realizacji
standardu udziatu strony w postepowaniu, a tym bardziej zasady prawdy
obiektywnej. Zgodnie bowiem z art. 163d k.p.a., ,Jezeli uwzglednienie
nowych okoliczno$ci powotanych przez strone w toku postepowania jest
istotne dla wyniku tego postepowania, a ich uwzglednienie doprowadzi
do jego przedtuzenia, organ administracji publicznej w dalszym ciggu
prowadzi postepowanie z pominieciem przepiséw niniejszego rozdziatu,
o czym niezwlocznie informuje strone”. Przepis ten ma zastosowanie takze
do spraw z zakresu cyberbezpieczenstwa, dla ktérych dopuszczono forme

33 Malgorzata Jaskowska, ,Komentarz do art. 163b”, [w:] Malgorzata Jaskow-
ska, Martyna Wilbrandt-Gotowicz, Andrzej Wrébel, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Lex/el 2025. Por. tez Marta Romarniska, ,,Administracyjne
postepowanie uproszczone - ocena rozwiazan przyjetych w nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego z 7.4.2017 r. i pewne propozycje de lege ferenda”,
[w:] Prawo administracyjne wobec wspétczesnych wyzwari. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, red. Mariusz Grzywacz, Jacek Jagielski,
Dariusz Kijowski (Warszawa: C.H. Beck 2018), 259; Maciej Pleban, , Prognozowane
praktyczne aspekty administracyjnego postepowania uproszczonego”, [w:] Nowe
instytucje procesowe w postegpowaniu administracyjnym w Swietle nowelizacji Kodeksu
postepowania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, red. Anna Gronkiewicz,
Agnieszka Ziétkowska (Katowice: Uniwersytet Slaski, 2017), 263-264; odmiennie
Paulina Zadykowicz, ,Instytucja administracyjnego postepowania uproszczonego
w $wietle nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego”, [w:] Nowe insty-
tucje procesowe w postepowaniu administracyjnym w $wietle nowelizacji Kodeksu poste-
powania administracyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 roku, Gronkiewicz, Ziétkowska, 251.

34 Por. art.16 §1k.p.a., art. 130 w zw. z art. 127 k.p.a.
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postepowania uproszczonego. Nalezy zatem postulowa¢ koniecznos¢ roz-
poznania pod tym katem w toku postepowania uproszczonego wszczetego
z urzedu dowodéw powotywanych przez strone po jego wszczeciu, jezeli
dotycza okolicznosci mogacych mie¢ wpltyw na wynik sprawy, gdyz ta
forma wszczecia wyklucza mozliwos$¢ zgtoszenia dowodéw przez strone
na etapie wszczecia, ktére nie jest skutkiem wniesionego przez strone
zadania. Jest to istotna kwestia z punktu widzenia ograniczenia uprawnien
procesowych strony.

O ile podjecie niezwtocznego rozstrzygniecia w przedmiocie podania
do publicznej wiadomosci informacji o zaistnialtym incydencie jest nie-
zbedne dla ochrony interesu spotecznego w kontekscie wartosci wskaza-
nych w art. 31 ust. 4 Konstytucji RP, co przemawia za formula postepowania
uproszczonego z mozliwo$ciag odstepstwa na rzecz trybu zwyklego, o tyle
kwestie zwigzane z nakladaniem administracyjnych kar pienieznych
W postepowaniu uproszczonym budza zdecydowany sprzeciw. Zgodnie
z proponowanym w art. 76d ust. 2 u.KSC rozwigzaniem, do postepowania
w sprawie nalozenia kary pienieznej réwniez stosuje sie przepisy dziatu II
rozdziatu14 k.p.a., z wyjatkiem przepiséw o milczacym zatatwieniu sprawy,
co oznaczaloby, Ze regula orzekania w sprawach kar pienieznych, o kté-
rych mowa w ustawie, ma sta¢ sie postepowanie uproszczone. Chciatabym
stanowczo podkreslié, ze naktadanie administracyjnych kar pienieznych
jako wyjatkowo dolegliwego obowigzku dla stron, nie moze odbywac sie
w sposéb nie zapewniajacy realizacji zasad ogdélnych postepowania admi-
nistracyjnego - w tym zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu,
zasady przekonywania, zasady informowania, zasady prawdy obiektyw-
nej, zasady budzenia zaufania do wtadzy publicznej, a tryb postepowania
uproszczonego dla spraw tego rodzaju godzi w konstytucyjne gwaran-
cje choéby demokratycznego paiistwa prawnego czy prawa do wlasnosci.
Niespelniony jest w tym przypadku warunek niezbednosci ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw ze wzgledéw
bezpieczenistwa panstwa lub porzadku publicznego, badz ochrony $rodo-
wiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolno$ci i praw innych oséb,
jako element konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci®®.

Po drugie, w zakresie nakladania administracyjnych kar pienieznych
zwigzanych z niewykonaniem obowigzkéw w zakresie cyberbezpieczen-
stwa projektowana nowelizacja obejmuje catkowicie nowe rozwigzania

35 Por. interpretacje tej zasady zawarte np. w wyroku TK z 20.12.2022 r., SK

66/21, OTK-A 1(2023); wyroku TK z 1.07.2014 1., SK 6/12, OTK-A 7(2014).
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(wykraczajace poza odestanie do postepowania uproszczonego). Propo-
nuje sie uchylenie dotychczasowych art. 75 i 76 u.KSC i wprowadzenie
art. 76a-76e. Szczegdlnie istotny na tym tle jest art. 76d ust. 1u.KSC, zgodnie
z ktérym: ,W przypadku, o ktérym mowa w art. 73 ust. 1 pkt 3, kara pie-
niezna moze by¢ naktadana w sposéb okreslony w art. 14 § 1b ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego”. Chodzi tu
o kare pieniezna naktadana na podmiot kluczowy lub podmiot wazny, ktéry
nie wdrozy! systemu zarzadzania bezpieczenistwem informacji w syste-
mie informacyjnym wykorzystywanym w procesach wptywajacych na
$wiadczenie ustugi albo gdy system ten nie zapewnia funkcjonalnosci,
o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 u.KSC. Zgodnie z trescig art. 14 § 1b k.p.a.
sprawy moga by¢ zalatwiane z wykorzystaniem pism generowanych auto-
matycznie i opatrzonych kwalifikowang pieczecia elektroniczng organu
administracji publicznej. W przypadku takich pism nie stosuje sie prze-
piséw o konieczno$ci opatrzenia pisma podpisem pracownika organu
administracji publicznej.

Art.14 §1b k.p.a. zostal wprowadzony do Kodeksu dopiero 5 pazdziernika
2021 r. w nastepstwie nowelizacji dokonanej ustawg z 18.11.2020 r. o dore-
czeniach elektronicznych®, W uzasadnieniu tej nowelizacji ustawodawca
w zaden sposéb nie odniést sie jednak do mozliwosci zalatwiania spraw
w drodze decyzji generowanej automatycznie. Rozwigzanie to odnoszono
jedynie do trybu niejurysdykcyjnego, wskazujac, ze wykorzystanie pieczeci
elektronicznej do opatrywania nig pism generowanych automatycznie
pozwoli nie tylko na automatyczne wydawanie zaswiadczen i potwierdzen
czynno$ci realizowanych w ramach ustug online, ale réwniez zabezpieczy
organy przed bledamiludzkimi, w przypadku gdyby kwalifikowana piecze¢
elektroniczna organu mogta by¢ sktadana przez osobe reprezentujaca ten
organl®), Stad pojawita sie watpliwo$¢, czy art. 14 § 1b k.p.a. powinien by¢
rozumiany jako zawierajacy samoistng podstawe procesowa do wydawania
decyzji w sposéb generowany automatycznie, w tym z uzyciem sztucznej
inteligencji; czy ustawodawca wprowadzil do prawa polskiego instytucje
automatycznego aktu administracyjnego? Moim zdaniem zakresem zasto-
sowania tego przepisu nie powinno obejmowac¢ si¢ spraw zatatwianych
w formie decyzji administracyjnej, ktéra jest aktem stosowania prawa
wymagajacym wladczego skonkretyzowania sytuacji prawnej jednostki

36 Dz.U. z2024T., poz. 1045 ze zm.
37 Uzasadnienie projektu ustawy o doreczeniach elektronicznych, IX kadencja,
druk sejm. nr 239, 91.
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w indywidualnej sprawie w nastepstwie sformalizowanego postepowania
przeprowadzonego w sposéb odpowiadajacy m.in. zasadom ogdlnym poste-
powania (w tym zasadzie prawdy obiektywnej, czynnego udziatu strony
w postepowaniu, legalno$ci, informowania czy dwuinstancyjnoséci) i przy
wskazaniu w decyzji uzasadnienia faktycznego i prawnego oraz imienia
i nazwiska (oraz stanowiska stuzbowego) pracownika organu uprawnio-
nego do wydania decyzji®®.

W obowigzujacym stanie prawnym automatyczne wydawanie decyzji
administracyjnych nie czyni generalnie zado$¢ gwarancjom praw pro-
cesowych jednostkil*®l. Regulacje krajowe w tym przedmiocie powinny
odpowiadaé nie tylko wymogom konstytucyjnym, lecz takze standardom
europejskim zwigzanym z prawem do dobrej administracji, ochrong danych

osobowych!*®! czy wymogami wobec sztucznej inteligencji™!, co wymaga

38 Por. art. 107 k.p.a.

39  Martyna Wilbrandt-Gotowicz, ,Komentarz do art. 617, [w:] Dorgczenia elektro-
niczne. Komentarz, red. Martyna Wilbrandt-Gotowicz (Warszawa: Wolters Kluwer,
2025), 476-478. Szerzej na ten temat: Martyna Wilbrandt-Gotowicz, , The dilemmas
of automated decision making in administrative proceedings - comments in the
context of § 14 1b of the Administrative Procedure Code” Studia Prawnicze KUL, nr3
(2023): 141-158. https://doi.org/10.31743/sp.14504; Martyna Wilbrandt-Gotowicz,

»Zasada efektywnej ochrony sadowej na tle zjawisk europeizacji, automatyzacji
i pragmatyzacji jurysdykcji administracyjnej”, [w:] Kierunki rozwoju jurysdyk-
cji administracyjnej, red. Marek Szewczyk, Lucyna Staniszewska, Maciej Kru$
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2022), 249 i n.; Grzegorz Sibiga, ,Zasada wykorzy-
stania pism generowanych automatycznie do zatatwienia indywidualnej sprawy
administracyjnej (art. 14 § 1b KPA). Podstawa prawna czy zasada kierunkowa dla
automatycznego podejmowania decyzji?” Monitor Prawniczy, nr 6 (2023): 7-15;
Igor Gontarz, ,,Automatyczny akt administracyjny - postulaty de lege ferenda
w zakresie ogélnych ram prawnych”, [w:] Skutecznosé w prawie administracyjnym,
red. Czestaw Martysz (Warszawa: Wolters Kluwer 2022), 63-76; Filip Geburczyk,
»Automatyzacja zalatwiania spraw w administracji samorzadowej a gwarancje
procesowe jednostek. Uwagi de lege ferenda w kontekscie ogélnego rozporzadzenia
o ochronie danych (RODO)” Samorzqd Terytorialny, nr 5 (2021): 25 i n.; Filip Gebu-
rczyk, ,Digitizing the public administration and safeguarding individual rights:
automated decison-making at the intersection of GDPR and polish administrative
procedure” Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 1(2021): 99 i n. https://
doi.org/10.14746/rpeis.2021.83.1.8.

40 Por. art. 22 ust. 1 rozporzadzenia PE i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 T.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobo-
wychiw sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie danych), Dz.Urz. UE L119/1, ze sprost.).

41 Por. art. 86 rozporzadzenia PE i Rady (UE) 2024/1689 2 13.06.2024 r. w sprawie
ustanowienia zharmonizowanych przepiséw dotyczacych sztucznej inteligencji



Martyna Wilbrandt-Gotowicz | Transformacja regulacji krajowego systemu... 187

poglebionych analiz nad zakresem wdrozenia pism generowanych auto-
matycznie w postepowaniu administracyjnym. Osobiscie opowiadam sie za
potrzeba opracowania szczegdlnego trybu postepowania jurysdykcyjnego,
w ktérym taka forma mozna by bylo dopuscié, przy dookresleniu odstepstw
od modelu ogélnego i minimalnych gwarancji proceduralnych. Dopiero
w nastepnej kolejnosci powinny by¢ przyjmowane przepisy szczegdlne,
ktére w sprawach okreslonego rodzaju odsytatyby do trybu automatycz-
nego wydawania decyzji. Z powyzszych wzgledéw, praktyke wprowadzania
w przepisach szczegdlnych odestania do stosowania art. 14 §1b k.p.a. w kon-
tekécie wydawania aktéw administracyjnych (w tym przypadku naktada-
nia w drodze decyzji generowanej automatycznie administracyjnej kary
pienieznej za naruszenie obowigzkéw w zakresie cyberbezpieczenistwa),
oceniam jako bezpodstawna, niekonstytucyjng i szkodliwg dla spéjnosci
systemu prawnego.

Po trzecie, kuriozalna jest propozycja wylgczenia kodeksowej defini-
cji strony w nowo wprowadzanym postepowaniu w sprawie uznania za
dostawce wysokiego ryzyka, ktérego regulacjaniejest elementem wdrozenia
dyrektywy NIS2. Postepowanie to prowadzi¢ ma Minister wlasciwy do spraw
informatyzacji, w celu ochrony bezpieczenstwa panistwa lub bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, wszczynajac je z urzedu albo na wniosek prze-
wodniczacego Kolegium (ds. Cyberbezpieczeristwa dzialajacego przy Radzie
Ministréw)™?, Decyzja w tym przedmiocie ma zapadaé wzgledem dostawcy
sprzetu lub oprogramowania oraz podmiotéw wchodzacych w sktad grupy
kapitalowej, w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 44 ustawy z 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowoscit*®, w ramach ktérej funkcjonuje dostawca, jezeli stanowi
on zagrozenie dla ,podstawowego interesu bezpieczenistwa panistwa’*4l,

Zgodnie z projektowanym art. 67b ust. 2 u.KSC do postepowania w spra-
wie uznania za dostawce wysokiego ryzyka, jezeli ustawa nie stanowi
inaczej, stosuje sie przepisy k.p.a., z wylaczeniem art. 28, art. 31, art. 51,
art. 66aiart. 79 tej ustawy. Art. 28 k.p.a. stanowi fundament zakresu pod-
miotowego postepowania jurysdykcyjnego, przyjmujac, ze ,strong jest
kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie

oraz zmiany rozporzadzen (WE) nr 300/2008, (UE) nr 167/2013, (UE) nr 168/2013,
(UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144 oraz dyrektyw 2014/90/UE, (UE)
2016/797 i (UE) 2020/1828 (akt w sprawie sztucznej inteligencji), Dz.Urz. UE L
1689/1.

42 Por. art. 67b ust. 1u.KSC (projekt).

43 Dz.U.z2023r., poz. 120 ze zm.

4% Por. art. 67b ust. 15 u.KSC (projekt).
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albo kto zada czynno$ci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub
obowigzek”. Cechami tego interesu bedzie to, ze jest on indywidualny,
konkretny, aktualny i sprawdzalny obiektywnie, a jego istnienie znajduje
potwierdzenie w okolicznosciach faktycznych, bedacych przestankami
zastosowania przepisu prawa materialnego. Interes prawny w rozumieniu
art. 28 k.p.a. to interes oparty na konkretnym przepisie prawa material-
nego!*l, Jest to zatem regulacja ramowa, wypetniana w sprawach danego
rodzaju przepisami prawa materialnego dotyczacymi kategorii podmiotéw,
ktérym ustawodawca przyznaje ochrone interesu prawnego lub wobec
ktérych przewiduje mozliwo$é natozenia obowiazku, nie za$ ,gorset”, ktéry
uniemozliwia okreslenie w przepisach szczegélnych kryteriéw ustalenia
statusu strony postepowania. Bez kategorii strony postepowanie w danej
sprawie nie moze si¢ toczy¢, a wszczete wymaga umorzenia. Ustalenie
stron postepowania w danej sprawie nastepuje za$ zawsze z uwzgled-
nieniem okolicznosci faktycznych oraz przepiséw prawa materialnego.
Wylaczenie stosowania art. 28 k.p.a. proponowane w projekcie wzgledem
postepowan o uznanie za dostawce wysokiego ryzyka wskazuje na zupetne
niezrozumienie charakteru prawnego postepowania jurysdykcyjnego
i ugruntowanego w doktrynie i orzecznictwie rozumienia takich poje¢,
jak strona czy interes prawny.

Na tym tle proponowane w ust. 3 art. 67b u.KSC unormowanie, ze strong
postepowania w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzyka jest kazdy
wobec kogo zostato wszczete postepowanie w sprawie uznania za dostawce
wysokiego ryzyka, nie stanowi zadnego tresciowego odniesienia do katego-
rii interesu prawnego lub uprawnienia statuujacych klasyczna konstrukcje
strony postepowania administracyjnego. Ustawodawca nie doprecyzowat
w tym przepisie rodzaju podmiotéw mogacych by¢ uznanymi za strone,
co sprawia wrazenie przyjecie normy wskazujacej na omnipotencje i dys-
krecjonalno$¢ organu w tym zakresie. Zakres ten mozna jednak usta-
li¢ na podstawie projektowanego art. 67b ust. 1 u.KSC, wskazujacego, ze
postepowanie to dotyczy uznania za dostawce wysokiego ryzyka dostawcy
sprzetu lub oprogramowania, ktére s3 wykorzystywane przez: 1) podmioty
kluczowe lub podmioty wazne, z wytagczeniem podsektora komunikacji
elektronicznej, 2) przedsiebiorcéw komunikacji elektronicznej, ktérych
roczne przychody z tytutu wykonywania dziatalnosci telekomunikacyjne;
w poprzednim roku obrotowym byty wyzsze od kwoty 10 milionéw ztotych,

45 Wrébel, ,Komentarz do art. 28”, [w:] Jaskowska, Wilbrandt-Gotowicz, Wré-
bel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.
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3) podmioty finansowe z wylaczeniem podmiotéw okreélonych w art. 16
rozporzadzenia 2022/2554.

Z aspektem podmiotowym wiaze sie réwniez proponowane wiaczenie
nowej, wzgledem uregulowan kodeksowych, kategorii podmiotu na pra-
wach strony. Na podstawie projektowanego art. 67b ust. 4 u.KSC do poste-
powania w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzyka moze przystapi¢
(nawniosek, na prawach strony) przedsiebiorca telekomunikacyjny majacy
siedzibe na terytorium RR wpisany do rejestru przedsigbiorcéw teleko-
munikacyjnych, ktéry w poprzednim roku obrotowym uzyskat przychéd
z tytutu prowadzenia dziatalnosci telekomunikacyjnej w wysokosci co
najmniej dwudziestotysiecznej krotnosci przecietnego wynagrodzenia
w gospodarce narodowej wskazanego w ostatnim komunikacie Prezesa
GUS, o ktérym mowa w art. 20 pkt 1lit. a ustawy z 17.12.1998 r. 0 emerytu-
rachirentach z FUS™, Przepisy art. 31§ 213 k.p.a. stosuje sie odpowiednio;
odopuszczeniu takiego podmiotu do postepowania na prawach strony organ
wlasciwy orzeka w formie postanowienia, na ktére, w przypadku odmowy
dopuszczenia, stuzy wnioskodawcy zazalenie. O ile ustanawianie w prze-
pisach szczegdlnych odrebnych kategorii podmiotéw na prawach strony
w sprawach danego rodzaju byto juz praktykowanel*”), o tyle, w omawia-
nym przypadku watpliwosci moze budzi¢ arbitralny wybér rodzaju pod-
miotéw, ktdre taki status moga uzyskac¢. Nie stanowig one bowiem ani
organdéw ochrony prawa, ani organizacji dziatajagcych w interesie spotecz-
nym z zwigzku z ich celami statutowymi, lecz naleza do okreslonej grupy
przedsiebiorcéw (przedsiebiorcéw telekomunikacyjnych o odpowiednio
znaczacym przychodzie). Wybér ten wywoluje zastrzezenia co do realizacji
zasady réwnosci wobec prawa. Ustawodawca nie doprecyzowat przy tym
innych przestanek udziatu niz kryterium przychodu takiego podmiotu.

Natomiast w odniesieniu do udzialu organizacji spotecznej w takim
postepowaniu przewiduje si¢ mozliwo$¢é przedstawienia przez organi-
zacje spoleczna ministrowi wiasciwemu do spraw informatyzacji sta-
nowiska co do dostawcy sprzetu lub oprogramowania, wobec ktérego
wszczeto postepowanie, oraz dostarczanych przez niego produktéw, ustug
oraz proceséw ICT, w terminie 14 dni od dnia opublikowania na stronie
podmiotowej BIP ministra wlasciwego do spraw informatyzacji zawia-
domienia o wszczeciu postepowania. Ponadto, przed wydaniem decyzji

46 Dz.U.z2024r., poz. 1631 ze zm.
47 Por. np. art. 16 ust. 3 ustawy z 20.07.1991 r. o Inspekeji Ochrony Srodowiska,
Dz.U. z 2024 1., poz. 425.
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Minister publikuje na swojej stronie podmiotowej BIP raport ze ztozonych
w terminie stanowisk, wskazujac w szczegélnosci gléwne uwagi w nich
zawarte!*®], Wobec wytaczenia stosowania art. 31 k.p.a. jest to jedyna moz-
liwos¢ zaprezentowania stanowiska przez organizacje spoteczna, gdyz nie
moze by¢ ona dopuszczona do udzialu w tym postepowaniu na prawach
strony. O kazdym przypadku wszczecia postepowania w sprawie uznania
za dostawce wysokiego ryzyka Minister ma natomiast zawiadamia¢ Pro-
kuratora Generalnego*l.

Po czwarte, zwraca uwage ograniczenie zasad informowania i czynnego
udzialu strony w postepowaniu w sprawie uznania za dostawce wysokiego
ryzyka, w tym jego wplyw na postepowanie dowodowe. Minister wlasciwy
do spraw informatyzacji powinien zawiadamia¢ o wszczeciu postepowa-
nia w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzyka. Zawiadomienie
publikuje sie takze na stronie podmiotowej BIP ministra, niezwlocznie po
doreczeniu tego zawiadomienial®". Jednakze, jezeli dostawca sprzetu lub
oprogramowania jest strona niemajaca siedziby na terytorium panistwa
cztonkowskiego UE, Konfederacji Szwajcarskiej albo paristwa cztonkow-
skiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stronie
umowy o EOG, zawiadomienie to jedynie publikuje sie na stronie podmio-
towej BIP ministra, a udostepnienie ma skutek doreczenia zawiadomienia
stronie po uptywie 14 dni od dnia jego dokonania®l. Natomiast informowa-
nia o decyzji dotyczy proponowany art. 67b ust. 17 u.KSC, zgodnie z ktérym
minister wlasciwy do spraw informatyzacji ogtasza decyzje, o ktérej mowa
w ust. 15, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor
Polski” oraz publikuje na stronie podmiotowej BIP ministra, a takze na
stronie internetowej urzedu obstugujacego tego ministral®?.

W $wietle art. 49 § 1 k.p.a. zawiadomienie stron o decyzjach i innych
czynno$ciach organu administracji publicznej moze nastapi¢ w formie
publicznego obwieszczenia, w innej formie publicznego ogloszenia zwycza-
jowo przyjetej w danej miejscowosci lub przez udostepnienie pisma w BIP
na stronie podmiotowej wlasciwego organu administracji publicznej, jezeli

48 Art. 67b ust. 9 u.KSC (projekt).

49 Art. 67b ust. 7 u.KSC (projekt).

50 Art. 67b ust. 6 u.KSC (projekt).

51 Art. 67b ust. 8 u.KSC (projekt).

52 Ponadto w $wietle proponowanego art. 67f u.KSC minister wlasciwy do
spraw informatyzacji publikuje na stronie podmiotowej BIP obstugujacego go
urzedu liste produktéw ICT, ustug ICT i konkretnych proceséw ICT objetych decy-
zjami, o ktérych mowa w art. 67b ust. 15 u.KSC (projekt).
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przepis szczegdlny tak stanowi. Taki charakter ma proponowany art. 67b
ust. 8 u.KSC. Nie bez znaczenia jest jednak fakt, ze dostawcy sprzetu lub
oprogramowania spoza UE/Konfederacji Szwajcarskiej/EFTA musieliby
w takim przypadku na biezaco i stale §ledzié strone BIP, by mie¢ szanse na
uzyskanie informacji o wszczetym postepowaniu. Mozna mie¢ watpliwosci,
czy nie dojdzie w tym zakresie do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa
udziatu strony w postepowaniu administracyjnym. Organy administracji
obowigzane sg bowiem zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium
postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sie
co do zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgloszonych zadan. Odstapie-
nie od tej zasady jest mozliwe tylko w przypadkach, gdy zalatwienie sprawy
nie cierpi zwtoki ze wzgledu na niebezpieczenistwo dla zycia lub zdrowia
ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowanga szkode materialna®?.
Oryginalne jest publikowanie w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospoli-
tej Polskiej ,Monitor Polski” decyzji administracyjnej o uznaniu dostawcy
sprzetu lub oprogramowania oraz podmiotéw wchodzacych w sktad grupy
kapitatowej, w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 44 ustawy z 29 wrze$nia 1994 r.
o rachunkowosci, w ramach ktérej funkcjonuje dostawca, za dostawce
wysokiego ryzykal®, Takie rozstrzygniecie moze zapas¢, jezeli dostawca
ten stanowi zagrozenie dla podstawowego interesu bezpieczenstwa pan-
stwa. Ze wzgledu na sposéb publikacji i objecie rozstrzygnieciem réwniez
podmiotéw wchodzacych w sktad grupy kapitatowej decyzja ta ma cha-
rakter hybrydowy, zawierajac pewne cechy decyzji generalnej. Na tym tle
pozytywne jest przyjecie formuty nie tyle informowania o podjeciu decyzji,
co zawiadomienia o jej tresci, co moze by¢ postrzegane jako szczegélna
forma doreczenia decyzji stronom!*®.. Problematyczna wobec wielosci
form ogloszenia jest przy tym kwestia jego daty i skutecznosci. W §wie-
tle art. 49 § 2 k.p.a. dzier, w ktérym nastapito publiczne obwieszczenie,
inne publiczne ogloszenie lub udostepnienie pisma w BIP wskazuje sie¢
w tresci tego obwieszczenia, ogloszenia lub w BIP. Zawiadomienie uwaza
sie za dokonane po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym nastapito publiczne
obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostepnienie pisma
w BIP. W omawianym projekcie ustawy nie modyfikuje sie tego terminu,

53 Art.10k.p.a.

>4 Inne niz wymienione w art. 49 k.p.a. formy lub sposoby zawiadomienia
o decyzjach lub innych czynno$ciach organu sa prawnie dopuszczalne - Wrébel,
,Komentarz do art. 49”, [w:] Jaskowska, Wilbrandt-Gotowicz, Wrébel, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz.

55 TIbidem.
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do oglaszania decyzji administracyjnych w Monitorze Polskim nie maja
za$ zastosowania terminy wejicia w zycie aktéw prawnych uregulowane
w ustawie z 20 lipca 2000 1. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych!®¢l,

W omawianym przypadku tre§¢ decyzji bedzie obligatoryjnie publiko-
wana w rézny sposéb. W orzecznictwie przyjeto dotychczas, ze dla rozpo-
czecia biegu terminu zawiadomienia zgodnie z art. 49 k.p.a. miarodajny jest
pierwszy dzien, w ktérym zawiadomienie zostalo obwieszczone, ogloszone
lub udostepnione w BIP, wskazany w zawiadomieniu. W sytuacji za$, gdy
zawiadomienie o wydaniu decyzji dokonywane jest w réznych miejscach
i za pomoca réznych srodkéw przekazu, nalezy ustalié, kiedy ukazato sie
po raz pierwszy ostatnie z obwieszczen i ten dzienl traktowa¢ jako dzien
rozpoczecia biegu terminu 14 dni, o ktérym mowa w art. 49 § 2 zdanie dru-
gie k.p.a."”), Interpretacja ta moze mie¢ zastosowanie takze do ogloszenia
przedmiotowych decyzji.

Zastrzezenia zwigzane z ograniczeniem prawa udziatu stron dotycza
réwniez wytaczenia stosowania art. 79 k.p.a., zapewniajacego stronie obec-
no$é przy przeprowadzeniu dowodéw ze swiadkéw, biegltych lub ogle-
dzin. W uzasadnieniu projektu wskazano, ze wytaczenie udziatu strony
z przeprowadzanych dowodéw jest konieczne w zwigzku z wrazliwym
charakterem informacji, jakie beda wykorzystywane w ramach tego poste-
powanial®®. Podzielam wyrazone przez Macieja Rogalskiego stanowisko, ze
biorac pod uwage catoksztalt projektu strona uczestniczaca w postepowa-
niu w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzyka w praktyce zostanie
pozbawiona realnego wplywu na przebieg tego postepowania, a nawet
wzgledy bezpieczenistwa panistwowego nie moga uzasadniaé pozbawienia
strony prawa do obrony!*®l. Ewentualne ograniczenia dostepu powinny
dotyczy¢ jedynie informacji czy czynnosci, wzgledem ktérych istnieja
przestanki wylaczenia jawnosci, nie za$ mie¢ charakter generalny.

Po piate, wzgledem rozwiagzan modelowych przewidziano réwniez
modyfikacje w zakresie zajmowania stanowiska przez organ wspéldzia-
tajacy. Proponuje sie w art. 67b ust. 10 u.KSC, ze przed wydaniem decyzji

56 Dz.U. z2019 1., poz. 146, por. np. art. 4 tej ustawy.

57 Por. wyrok WSA w Warszawie z 21.09.2016 r., VIII SA/Wa 1016/15, LEX
nr 2119791

58 Uzasadnienie projektu zmiany ustawy o krajowym systemie cyberbezpie-
czenstwa z 7.02.2025 r., 92. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12384504/kata-
log/13055217#13055217.

59 Rogalski, ,Projekt regulacji w zakresie dostawcy wysokiego ryzyka”, 110.
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w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzyka minister wlasciwy do

spraw informatyzacji obligatoryjnie zasiega opinii Kolegium. Przekazuje

ono opinie w terminie 3 miesiecy od dnia wystgpienia o nig. Okresu od dnia

wystapienia o opinie do Kolegium do dnia jej otrzymania nie wlicza sie do

terminu zalatwienia sprawy. Wskazuje sie ponadto w projekcie nowelizacji,
ze przepisu art. 106 § 5 k.p.a. nie stosuje sie. Przepis ten stanowi, ze zajecie

stanowiska przez organ wspétdziatajacy nastepuje w drodze postanowie-
nia, na ktére stuzy stronie zazalenie. Nie jest jasne, czy to oznacza jedynie

wylaczenie zaskarzalno$ci zazaleniem postanowienia o zajeciu stanowiska

przez organ wspdldziatajacy w trybie art. 106 k.p.a., czy takze wytaczenie

formy postanowienia dla aktu wspétdziatania. Forma postanowienia dla

aktéw wydawanych w toku postepowania administracyjnego ma charakter

dorozumiany, inaczej niz ich zaskarzalno$¢!*®.. Opowiadatabym sie zatem

za formute niezaskarzalnego postanowienia.

Opinia Kolegium zdaje sie nie mie¢ charakteru wiazacego, jednak
zawarte w niej elementy, szczegétowo okreslone w proponowanym art. 67b
ust. 11 u.KSC beda stanowié w praktyce podstawe ustalen faktycznych
decyzji w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzyka. Uniemozliwie-
nie odrebnego kwestionowania opinii Kolegium jako organu wspétdzia-
tajacego moze by¢ uzasadnione zapewnieniem sprawnego podejmowania
rozstrzygnieé, za czym przemawia interes publiczny. W takim przypadku
ewentualna kontrola sadowoadministracyjna decyzji w przedmiocie uzna-
nia za dostawce wysokiego ryzyka powinna obejmowac réwniez procedure
zajecia stanowiska przez Kolegium!®! i tres¢ opinii, niezaleznie od wyta-
czenia stosowania art. 106 § 5 k.p.a.

Po szdste, cecha charakterystyczng decyzji o uznaniu za dostawce
wysokiego ryzyka jest jej rozszerzona wzgledem modelu kodeksowego
wykonalno$é. Wykonalno$é ta w aspekcie temporalnym ma charakter
natychmiastowy. Jak wskazuje sie¢ w proponowanym art. 67b ust. 18 u.KSC,
decyzja w omawianym przedmiocie podlega natychmiastowemu wykona-
niu. Jest to w odréznienia od nadania rygoru natychmiastowej wykonalno-
$ci, natychmiastowa wykonalno$é z mocy ustawy - wtasciwa wszystkim
decyzjom podejmowanym w sprawach uznania za dostawce wysokiego
ryzyka. Adresat rozstrzygniecia jest nim zatem zwigzany po uptywie
14 dni od chwili ogtoszenia decyzji, gdyz nie podlega ona indywidual-
nemu doreczeniu w rozumieniu kodeksowym. Skutek uznania za dostawce

80 Por. art.123i141§ 1 k.p.a.
1 Por. art. 67b ust. 12-14 u.KSC (projekt).
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wysokiego ryzyka powstaje zatem w terminie wskazanym w art. 49 § 2 k.p.a.
(z uwzglednieniem wielosci form ogloszenia), a obowiazki z tym zwigzane
aktualizuja sie w terminach okre$lonych w art. 67¢ u.KSC w proponowa-
nym brzmieniu, co oznacza, ze okre$lenie terminu ich wykonania nie
zalezy od uznania organu rozstrzygajacego.

W aspekcie podmiotowym, wykonalno$¢ decyzji o uznaniu za dostawce
wysokiego ryzyka réwniez ma charakter rozszerzony wzgledem klasycz-
nego modelu stosunku administracyjnoprocesowego, gdyz skutki prawne
podjecia takiej decyzji wiaza sie z natozeniem obowigzkéw takze na inne
podmioty niz dostawca wysokiego ryzyka. Decyzja w tym przedmiocie
odnosi sie, poza dostawca sprzetu lub oprogramowania, do podmiotéw
wchodzacych w skiad grupy kapitalowej, w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 44
ustawy z 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowo$ci, w ramach ktérej funkcjo-
nuje dostawca!®®., Ponadto, z wydaniem decyzji o uznaniu za dostawce
wysokiego ryzyka, ustawodawca wigze powstanie z mocy prawa obowiaz-
kéw obejmujacych inne niz dostawca podmioty - tj. podmioty wykorzy-
stujace sprzet lub oprogramowanie dostawcy wysokiego ryzyka bedace:
1) podmiotami kluczowymi lub podmiotami waznymi, z wytaczeniem
podsektora komunikacji elektronicznej, 2) przedsigbiorcami komunikacji
elektronicznej, ktérych roczne przychody z tytutu wykonywania dziatal-
nosci telekomunikacyjnej w poprzednim roku obrotowym byly wyzsze od
kwoty 10 milionéw zlotych, 3) podmiotami finansowymi, z wylaczeniem
podmiotéw okreslonych w art. 16 rozporzadzenia 2022/2554%.,

W aspekcie przedmiotowym decyzja o uznaniu za dostawce wysokiego
ryzyka wywotuje dwojakiego rodzaju skutki prawne. W klasycznym ujeciu
sg to skutki okreslone w samej decyzji, w sposéb konstytutywny prze-
sadzajacej o statusie danego podmiotu jako dostawcy wysokiego ryzyka.
Podkres$lenia jednak wymaga obligatoryjna dwuelementowo$¢ rozstrzy-
gniecia. Decyzja 0 uznania za dostawce wysokiego ryzyka przypisuje ten
status okreslonemu podmiotowi, ale réwniez zawiera wskazanie typéw
produktéw, rodzajéw ustug lub konkretnych proceséw ICT pochodzacych
od dostawcy sprzetu lub oprogramowania uwzglednionych w postepowa-
niu w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzykal®*, Konsekwencja

62 Por. art. 67b ust. 15 u.KSC (projekt). Niejasne jest czy na etapie postepowa-
nia te ostatnie stanowia odrebne strony postepowania, wydaje sie jednak, ze ze
wzgledu na charakter rozstrzygnie¢ powigzany z ich interesem prawnym, tak
powinno by¢.

63 Por. art. 67b ust. 1w zw. z art. 67c ust. 1u.KSC (projekt).

64 Por. art. 67b ust. 15116 u.KSC (projekt).
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wydania decyzji o uznaniu danego podmiotu za dostawce wysokiego ryzyka,
z uwzglednieniem okreslonego rodzaju typéw produktéw, rodzajéw ustug
lub konkretnych proceséw ICT, jest réwniez zaktualizowanie sie przewi-
dzianych z mocy prawa obowigzkéw dla innych podmiotéw (podmiotéw
wykorzystujacych sprzet lub oprogramowanie dostawcy wysokiego ryzyka,
ktére zostaly okre$lone w art. 67b ust. 1u.KSC) zwigzanych z niewprowa-
dzaniem do uzytkowania czy wycofaniem z uzytkowanial®® oraz obowigz-
kami informacyjnymil®®l,

Po siédme, z punktu widzenia realizacji prawa do zaskarzenia decyzji
wydanych w I instancji oraz sagdowej kontroli administracji istotne jest
wylaczenie zasady dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego
oraz problem potencjalnej iluzorycznosci kontroli sadowoadministracyjnej
w tych sprawach. Art. 15 k.p.a. wskazuje, ze postepowanie administracyjne
jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczegélny stanowi inaczej. Wyjatek
w odniesieniu do postepowania o uznaniu za dostawce wysokiego ryzyka
przewiduje proponowany art. 67b ust. 19 u.KSC, wylaczajacy mozliwosé
zaskarzenia decyzji wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Mimo
ze ten $rodek prawny ma co do zasady aktualnie charakter fakultatywny
przed wniesieniem skargi do sadu'®”), we wskazanych sprawach nie bedzie
dopuszczalny, a decyzja ministra stanie sie ostateczna po uptywie 14 dni
od jej ogloszenia. Jednoinstancyjne ma by¢ takze postepowanie nadzor-
cze w sprawach, o ktérych mowa w proponowanym art. 53 ust. 5 pkt 2-8
u.KSC®], Powstaje zatem istotna watpliwosé, czy te rozwigzania zapew-
niajg efektywne prawo kazdej ze stron do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji, zgodnie z art. 78 Konstytucji, jeéli nie
w ramach toku instancji postepowania administracyjnego, to przynajmniej
kontroli sadowoadministracyjnej, a proponowane ograniczenia odpowia-
daja standardowi proporcjonalnosci. Ramy opracowania wykluczaja gteb-
szg analize tego zagadnienia.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze ze wzgledu na charakter prawny
polskiego modelu sadownictwa administracyjnego sady te nie sa wypo-
sazone w kompetencje do przeprowadzania nowych dowodéw (z wyjat-
kiem dopuszczenia w ograniczonym zakresie dowodu z dokumentu na
podstawie art. 106 § 3 p.p.s.a.) i orzekaja co do zasady kasacyjnie, a zakres

5 Por. art. 67c u.KSC (projekt).

6 Por. art. 67d u.KSC (projekt).

87 Por. art. 52 § 3 p.p.s.a.

% Por. art. 53 ust. 8 u.KSC (projekt).
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kompetencji merytorycznych jest ubogi w kontekscie ewolucji sadowej
ochrony praw cztowiekal®!. Postepowanie sadowoadmininistracyjne stuzy
zatem skontrolowaniu dziatalno$ci organu administracji z punktu widze-
nia ewentualnych naruszen przepiséw prawa materialnego badz przepi-
s6w postepowania, ktére mogty mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy. Ze
wzgledu na szereg wymienionych wyzej rozwigzan limitujacych w poste-
powaniu administracyjnym $rodki realizacji zasady czynnego udziatu
strony w postepowaniu, zasad postepowania dowodowego, przystuguja-
cych $rodkéw odwotawczych, zasady informowania czy modyfikujacych
zakres wykonalnoéci decyzji, to na sadach administracyjnych (nie liczac
postepowania administracyjnego w trybach nadzwyczajnych) bedzie spo-
czywal gléwny ciezar weryfikacji poszanowania praworzadno$ci w poste-
powaniach prowadzonych na podstawie u.KSC.

Faktycznemu ograniczeniu ulegnie réwniez samo prawo do sadu w spra-
wach dotyczacych uznania za dostawce wysokiego ryzyka. Decyzje w tym
przedmiocie nie majg podlegaé indywidualnemu doreczeniu, lecz oglosze-
niu w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”
oraz publikacji na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej
ministra wlasciwego do spraw informatyzacji, a takze na stronie interne-
towej urzedu obstugujacego tego ministra”.. Bieg 30-dniowego terminu
do wniesienia skargi rozpocznie sie bowiem nie z chwila doreczenia decy-
zji dostawcy (bo od tej formy odstgpiono), lecz po uptywie 14 dni od jej
ogloszenia. Wyznaczenie tego terminu moze by¢ problematyczne wobec
obligatoryjnej publikacji decyzji na kilka sposobéw, sam termin za$ zbyt
krétki biorac pod uwage ograniczenia zasady czynnego udziatu strony
w postepowaniu administracyjnym.

W proponowanym art. 67e u.KSC wylacza sie mozliwo$¢ przeprowa-
dzenia posiedzenia jawnego w nastepstwie wniesienia skargi na decyzje
o uznaniu za dostawce wysokiego ryzyka, na rzecz rozpoznania sprawy na
posiedzeniu niejawnym w skladzie trzech sedziéw, co jest ograniczeniem
prawa do jawnego rozpoznania sprawy przez sad z art. 45 Konstytucji. Nie
jest to rozwigzanie spdjne z art. 96 § 1 p.p.s.a., na podstawie ktérego sad
z urzedu zarzadza odbycie calego posiedzenia lub czesci przy drzwiach
zamknietych, jezeli publiczne rozpoznanie sprawy zagraza moralnosci,

69 Szerzej zob. Dagmara Gut, Merytoryczne rozstrzygniecia sqdéw administra-
cyjnychjako przejaw ewolucji sqdowej ochrony praw cztowieka (Warszawa: C.H. Beck,
2024).

70 Por. art. 67b ust. 17 u.KSC (projekt).
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bezpieczenistwu panistwa lub porzadkowi publicznemu, a takze gdy moga
by¢ ujawnione okolicznosci stanowigce informacje niejawne. Uchylenie
jawnosci posiedzenia oznacza ograniczenie zasady jawnosci jedynie w sto-
sunku do publicznosci, zatem posiedzenie przy drzwiach zamknietych
nie traci charakteru posiedzenia jawnego'”). Na takie rozwigzanie jednak
w omawianych sprawach sie nie zdecydowano.

Zgodnie z projektem odpis sentencji wyroku z uzasadnieniem dorecza
sie wytacznie ministrowi wlasciwemu do spraw informatyzacji. Skar-
zgcemu za$ dorecza sie jedynie odpis wyroku z tg czescia uzasadnienia,
ktéra nie zawiera informacji niejawnych w rozumieniu przepiséw o ochro-
nie informacji niejawnych. Rozwiazanie powyzsze uznano za spetniajace
wymég proporcjonalnoscil’, choé faktycznie utrudni ono skuteczne spo-
rzadzanie skarg kasacyjnych.

Po 6sme, nowo$cig normatywna jest réwniez wprowadzenie w projekto-
wanym art. 67g u.KSC polecenia zabezpieczajacego, ktére ma w istocie cha-
rakter decyzji generalnej. Takie polecenie moze by¢ wydane przez ministra
wlasciwego do spraw informatyzacji w przypadku wystapienia incydentu
krytycznego. Wskazuje sie, ze nastepuje to w drodze decyzji. Nie jest to jed-
nak klasyczna decyzja administracyjna w rozumieniu art. 104 k.p.a., gdyz
ma charakter generalno-konkretny. Polecenie zabezpieczajace dotyczy
bowiem nieokre$lonej liczby podmiotéw kluczowych i podmiotéw waznych
oraz podmiotéw finansowych, z wyltaczeniem podmiotéw okreslonych
w art. 16 rozporzadzenia 2022/2554. Zawiera wskazanie rodzaju lub rodzajéw
podmiotéw, ktérych dotyczy (a nie ich jednostkowe oznaczenie); obowigzek
okreslonego zachowania zmniejszajacego skutki incydentu krytycznego
lub zapobiegajacego jego rozprzestrzenianiu si¢ oraz termin jego wdrozenia.

Wobec braku, mimo postulatéw doktryny, regulacji w k.p.a. postepowania
w sprawie wydawania generalnego aktu administracyjnego i samego aktu
tego typu, przyjeto formute odpowiedniego stosowania do postepowania
w sprawie wydania polecenia zabezpieczajacego przepiséw tego Kodeksu
z enumeratywnie wymienionymi wiaczeniami. Do tego postepowania nie
ma by¢ stosowany art. 10, art. 34, art. 79, art. 81, art. 81a, art. 107 § 1 pkt 3,
art. 145 § 1 pkt 4 i art. 156 § 1 pkt 4 oraz przepisy rozdziatu 8 dziatu I k.p.a.,
a wiec przepisy zwigzane z zapewnieniem udziatu strony w postepowaniu

71 Hanna Knysiak-Sudyka, ,Komentarz do art. 96”, [w:] Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. Tadeusz Wo$ (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2016).

72 Por. uzasadnienie projektu zmiany u.KSC, 103.
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czy doreczeniami. Przyjeto formule zawiadomienia o czynnosciach w spra-
wie przez publiczne opublikowanie informacji na stronie podmiotowej BIP
ministra wlasciwego do spraw informatyzacji oraz ogloszenia polecenia
zabezpieczajacego w dzienniku urzedowym ministra wlasciwego do spraw
informatyzacji i zamieszczenia informacji o poleceniu na stronie interne-
towej urzedu obstugujacego ministra. Polecenie zabezpieczajace uznaje sie
za doreczone z chwilg ogtoszenia polecenia zabezpieczajacego w dzien-
niku urzedowym ministra wtasciwego do spraw informatyzacji, a wiec
nie po uplywie 14 dni od ogloszenia, jak wynikatoby to z art. 49 § 2 k.p.a.
Polecenie zabezpieczajace podlega natychmiastowej wykonalnosci. Nie
przystuguje od niego wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Skarge na
polecenie zabezpieczajace wnosi si¢ natomiast w terminie 2 miesiecy od
dnia, w ktérym decyzja zostata ogtoszona w dzienniku urzedowym mini-
stra wlasciwego do spraw informatyzacji. Z mocy prawa niedopuszczalny
jest wniosek o przywrécenie terminu na ztozenie skargil’.
Postepowanie w tym przedmiocie stanowi swoista hybryde. Pozosta-
wiono kategorie strony, ktéra nie podlega jednak identyfikacji w toku poste-
powania, nie przystuguja jej srodki odwolawcze, w ograniczonym zakresie
$rodki nadzwyczajne, a legitymacje procesowa do zaskarzenia polecenia do
sadu administracyjnego (w niezwykle ograniczonym czasie) moze wywo-
dziéjedynie ze spetnienia cech oznaczenia grupy, rodzaju podmiotéw obje-
tych poleceniem zabezpieczajacym. Ustawodawca, nie majac do dyspozycji
adekwatnego trybu kodeksowego, wytaczyt zastosowanie czesci przepiséw
kodeksowych, w pozostatym zakresie przyjmujac formute odpowiedniego
ich stosowania, co moze wywotaé wiele watpliwosci praktycznych. Propo-
nowana regulacja dowodzi jak palacym problemem staje sie¢ brak modelo-
wej regulacji w prawie administracyjnym procedury wydawania i kontroli
decyzji generalnych”. Nalezy podzieli¢ bowiem stanowisko, ze w przy-
padku trybu wydawania generalnych aktéw administracyjnych zachowanie
standardéw wysoce sformalizowanej procedury jest niemozliwe w stop-
niu w jakim gwarancje procesowe Kodeks zapewnia w obecnym ksztal-
cie w odniesieniu do wydawania decyzji w rozumieniu art. 104 k.p.a."”?!

73 Por. art. 67i ust. 113 u.KSC (projekt).

74 Por. propozycje regulacji decyzji generalnych w k.p.a.: Raport zespotu eksperc-
kiego z prac w latach 2012-2016 ,,Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym”,
red. Zbigniew Kmieciak (Warszawa: NSA, 2017), 105-115.

75 Por. Ewa Szewczyk, Marek Szewczyk, Generalny akt administracyjny (War-
szawa: Wolters Kluwer, 2014).
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4

Przeprowadzona analiza proponowanych rozwigzan modyfikujacych u.KSC
dowodzi, ze w znacznym stopniu dotycza one regulacji proceduralnych. Jest
to materia, ktéra ze wzgledu na stuzebny wzgledem prawa materialnego
charakter, w tym wymag transpozycji dyrektywy NIS2, nie byta dotychczas
przedmiotem badan z perspektywy instytucji administracyjnego prawa
procesowego, w tym ich spéjnosci z ogélnym modelem proceduralnym
okres$lonym w k.p.a., a zwlaszcza z zasadami ogélnymi tego postepowania.
Poniewaz zasady ogélne jako zasady prawa okreslaja powinnosci osiaga-
nia cennych, pozadanych stanéw rzeczy czy respektowania okreslonych
wartoéci, powinny ukierunkowywaé procesy prawotwércze (nakazujac
tworzenie norm o okreslonej wartoéci), procesy interpretacji przepiséw
prawa, procesy stosowania prawa czy korzystania ze swojego prawal’®l.
Ustawodawca w ramach przepiséw szczegélnych uprawniony jest dostoso-
wywa¢ rozwigzania proceduralne do specyfiki przedmiotu regulacji, normy
kodeksowe nie posiadajg przy tym formalnie szczegélnej pozycji w katalogu
zrédet prawa powszechnie obowigzujacego. Zjawisko atomizacji i dekodyfi-
kacji przepiséw procesowych jest jednak negatywnie oceniane w doktrynie,
zwlaszcza gdy jest naduzywanel””), Postulowaé zatem nalezy, by projektujac
regulacje szczegdlne, w tym w zakresie cyberbezpieczenistwa, opierac sie
w pierwszym rzedzie na rozwigzaniach modelowych. Dotyczy to réwniez
poszanowania dla zasad ogélnych postepowania administracyjnego, ktére
stanowia aksjologiczng pochodna praw i wolnoéci okreslnych w Konstytu-
cji. Na tym tle omawiany przedmiot regulacji wymaga wyjatkowo wnikli-
wego wywazenia interesu publicznego i interesu indywidualnego.
Projektowane przepisy modyfikujace regulacje krajowego systemu
cyberbezpieczenistwa, w obecnym ksztalcie, budza uzasadnione watpliwo-
$ci co do zgodnosci z Konstytucja i standardami procesowymi postepowania

Podsumowanie

76 Por. Ewa Olejniczak-Szatowska, ,,Zasady prawa administracyjnego i organi-
zacji administracji”, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, red. Piotr Korzeniewski, Malgorzata Stahl (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2024), 135-141.

77 Zob. np. Matgorzata Jaskowska, ,Atomizacja procedury administracyjnej
a tworzenie specustaw inwestycyjnych”, [w:] Zrédla prawa administracyjnego
a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. Mateusz Blachucki, Teresa Gérzynska
(Warszawa: NSA 2014), 71; Malgorzata Gajda-Durlik, ,Problematyka dekodyfikacji
a proces rozwoju polskiego prawa o postepowaniu administracyjnym” Administra-
cja: teoria, dydaktyka, praktyka, nr 2 (2007): 44-65.
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administracyjnego. Wykazano, ze zaktadaja one wylaczenie badz znaczne
ograniczenie takich zasad, jak zasada dwuinstancyjnosci, czynnego udziatu
strony w postepowaniu, prawdy obiektywnej, informowania, przekony-
wania, sgdowej kontroli administracji, co przektada sie na problem reali-
zacji standardu demokratycznego pafistwa prawnego (art. 2), prawa do
sadu (art. 45) czy prawa do zaskarzanie decyzji i rozstrzygnie¢ wydanych
w I instancji (art. 78) oraz oceny dopuszczalnoéci ograniczen z punktu
widzenia konstytucyjnego mechanizmu proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3).

Na tym tle zauwazy¢ nalezy niebezpieczenistwo instrumentalnego wia-
czania do ustawy szczegélnej instytucji postepowania administracyjnego
w sposéb nie odpowiadajacy ich kodeksowej istocie. Dotyczy to przykla-
dowo rozszerzenia zastosowania postepowania uproszczonego wzgledem
nakladania administracyjnych kar pienieznych czy tez odestanie do wymie-
rzania kar z uzyciem pism generowanych automatycznie. Problemem
jest takze wprowadzanie nowych instytucji prawnych, nieposiadajacych
ugruntowanej regulacji w prawie polskim, bez poglebionej refleksji co do
ich ram prawnych. Dotyczy to w szczegélnosci hybrydowego rozwigzania
polecenia zabezpieczajacego, stanowiacego w istocie decyzje generalna,
do ktérej w pewnym zakresie majg mie¢ zastosowanie przepisy kodek-
sowe. Ten ostatni przyktad wskazuje na potrzebe powrotu do prac nad
przemyslang kodyfikacja instytucji decyzji generalnych. Zdecydowanie
negatywnie nalezy natomiast oceni¢ praktyke wyltaczania stosowania
fundamentalnych dla konstrukeji stosunku administracyjnoprawnego
pojec jak definicja strony postepowania z art. 28 k.p.a.

O ile wiekszos¢ z pojedynczych odstepstw od ogdlnego modelu postepo-
wania administracyjnego w postepowaniach prowadzonych na podstawie
u.KSC, zwlaszcza w postepowaniu w sprawie uznania za dostawce wyso-
kiego ryzyka, jednostkowo zasadniczo miesci sie¢ w ramach prawnych,
otyle ich faczne zestawienie wskazuje na wyjatkowo istotne ograniczenie
uprawnien procesowych stron zwiazane z ich udziatem w postepowaniu
zaréwno w fazie wszczecia, jak i prowadzenia postepowania wyjasnia-
jacego, doreczania rozstrzygnie¢ i ich skutkéw, przystugujacych $rod-
kéw prawnych na drodze administracyjnej i przed sagdem. Prowadzi to do
watpliwosci co do realizacji prawa do dobrej administracji i standardéw
demokratycznego paniistwa prawnego, w szczegdlnosci poprzez niepro-
porcjonalne ograniczenie zasad czynnego udziatu strony w postepowania,
informowania, prawdy obiektywnej, przekonywania, dwuinstancyjno-
$ci czy sadowej kontroli administracji, a nawet naruszajace istote chro-
nionych konstytucyjnie praw i wolnosci. Kompensowa¢ brakéw w tym
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zakresie zdaje si¢ nie gwarantowa¢ kontrola sadéw administracyjnych,
wobec ograniczonego zakresu postepowania dowodowego w postepowaniu
sagdowoadministracyjnym. Dodatkowo prawo do sadu podlega w tych spra-
wach ograniczeniu ze wzgledu na rezygnacje z indywidualnego doreczania
zawiadomien i decyzji stronom, watpliwosci co do rozpoczecia terminu
do wniesienia skargi, jego nieprzywracalnosci w odniesieniu do skarg na
polecenia zabezpieczajace, wylaczenie rozpoznania sprawy na rozprawie
i udostepniania skarzacemu uzasadnienia orzeczenia w czesci dotycza-
cej informacji niejawnych. Powyzsze poddaje zatem w watpliwo$¢, czy
wzgledy motywowane interesem publicznym i bezpieczenstwem panstwa
daja podstawy do tak szerokiej ingerencji ustawodawcy w uprawnienia
procesowe stron postepowan administracyjnych, jak przewiduje to aktu-
alny projekt nowelizacji u.KSC.
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