10.17951/2.2018.65.2.187-201

ANNALES
UNIVERSITATIS MARTAE CURIE-SKEODOWSKA
LUBLIN - POLONIA

VOL. LXV, 2 SECTIO G 2018

Wyzsza Szkota Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu

PRZEMYSLAW OSTOJSKI
przemyslaw.ostojski@wszib.com.pl
ORCID: https://orcid.org/0000-0001-6552-8162

Ochrona praw jednostki w administracyjnych
postepowaniach wylgczonych

Protection of the Individual’s Rights in the Excluded Administrative Proceedings

WPROWADZENIE

Zjawiskiem powszechnym we wspotczesnych systemach prawnych panstw
europejskich, a takze w prawie Unii Europejskiej, jest znaczne ,,rozdrobienie”
regulacji postgpowan administracyjnych'. Zjawisko to najogélniej jest okresla-
ne mianem dekodyfikacji postgpowania administracyjnego, bedacego rezulta-
tem m.in. aktow instrumentalizacji prawa normujacego ten obszar regulacji’.
Przez administracyjne postepowania wytaczone nalezy rozumie¢ administracyj-
ne postgpowania autonomiczne wzgledem rozwigzan ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego?, uregulowane w przepisach
szczegotowych w stosunku do ogodlnych norm wynikajacych z tego aktu. For-
malnie rzecz ujmujac, w aktualnym stanie prawnym poza postgpowaniem admi-
nistracyjnym regulowanym przez przepisy k.p.a. w prawie polskim funkcjonuje

' Zob. Z. Kmieciak, Jednolitos¢ procedury — mit, standard legislacyjny czy niezrealizowany

postulat w sferze regulacji prawa administracyjnego? — dwuglos, [w:] Zrédla prawa administracyj-
nego a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, Warszawa 2014, s. 17
in.; J.-P. Schneider, Strukturen und Typen von Verwaltungsverfahren, [w:] Grundlagen des Verwal-
tungsrechts, Bd. 2: Informationsordnung-Verwaltungsverfahren-Handlungsformen, Hrsg. W. Hoff-
mann-Riem, E. Schmidt-Afmann, A. Vo3kuhle, Miinchen 2008, s. 614 i n.; M. Wilbrandt-Gotowicz,
Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postepowania administracyjne, Warszawa 2017, s. 78 i n.

2 Szerzej: P. Ostojski, Instrumentalizacja prawa o postgpowaniu administracyjnym, Poznan
2017, passim.

3 Tj.DzU.z2017 ., poz. 1257 z pdzn. zm., dalej jako: k.p.a.
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wiele rodzajow administracyjnych postgpowan wytaczonych (wyspecjalizowa-
nych, autonomicznych), do ktérych nalezatoby zaliczy¢ rowniez postepowanie
podatkowe, regulowane przepisami Dziatu IV ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa*. Wspo6lnym mianownikiem wszystkich tych postgpo-
wan jest to, ze pozostajg poza zakresem stosowania k.p.a., a ustawy tworzace
ich byt reguluja co do zasady cato$¢ instytucji tworzacych te postepowania.
Jednak w doktrynie prawa autonomiczng regulacje jurysdykcyjnego postepo-
wania podatkowego okresla si¢ mianem (wtornej) dezintegracji postepowania
administracyjnego. Polega ona na systemowym odseparowaniu spraw uregulo-
wanych w o.p. od zakresu regulacji k.p.a.> Zjawisko to odrdznia si¢ od innych
przypadkow, w ktorych postepowania administracyjne zostaja wyltaczone spod
regulacji k.p.a., co dokonywane jest przez wprowadzanie innych aktow praw-
nych szczegoétowych, opierajacych si¢ na odmiennych i w miar¢ calosciowych
rozwigzaniach proceduralnych. Przy czym w celu uksztaltowania postepowan
wylaczonych ustawodawca moze si¢ postugiwaé roznymi technikami regulacji,
zwlaszcza technikg odestan do poszczegdlnych przepisow k.p.a. albo techni-
ka wytaczenia stosowania k.p.a., z okreslonymi, wyraznie wyartykutowanymi
w ustawie wyjatkami.

Ocena wskazanego sposobu normowania owych wylaczonych (autono-
micznych) postepowan administracyjnych oczywiscie musi by¢ podejmowana
z uwzglednieniem wartosci wlasciwych dla prawa administracyjnego procesowe-
g0, wyrazonych w zasadach prawa. Wiele sposrdd nich jest immanentnie zwigza-
nych z problematyka ochrony praw jednostki w postepowaniu administracyjnym.
Nalezy zwroci¢ uwagg, ze w toku ewolucji prawa administracyjnego procesowe-
go ustawodawca polski przejat i zaadaptowal na grunt jurysdykcyjnego postepo-
wania podatkowego zasady prawa uksztalttowane w przestrzeni ogdlnego poste-
powania administracyjnego, regulowanego przepisami k.p.a.

Przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu beda przepisy dwoch przy-
ktadowych ustaw regulujacych administracyjne postgpowania wytaczone. Celem
bedzie weryfikacja tezy, w mysl ktorej erygowanie przez ustawodawce admini-
stracyjnych postgpowan wytaczonych obniza ochrong praw jednostki w porowna-
niu do standardow gwarantowanych w aktach prawa europejskiego.

4

Tj. Dz.U. 22018 1., poz. 800 z p6ézn. zm., dalej jako: o.p.

Z. Kmieciak, Jednolitos¢ procedury..., s. 171n.; A. Krawczyk, Perspektywa unifikacji po-
stepowania administracyjnego, [w:| Leges ab omnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzgdowego
Centrum Legislacji, red. W. Brzozowski, A. Krzywon, Warszawa 2015, s. 248 i n.

5
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STANDARDY OCHRONY PRAW JEDNOSTKI W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM

Prawo o postepowaniach administracyjnych nie stanowi w pelni autonomicz-
nego dziatu prawa administracyjnego. Wzgledy prakseologiczne nakazuja przyjac
jego spojnos¢ z pozostalymi normami systemu prawnego. Rzutuje to réwnocze-
$nie na konieczno$¢ uznania obowigzywania w toku postepowan administracyjnych
norm wyrazajacych wartoéci — nie tylko o charakterze formalnym (procesowym),
lecz takze materialnym — uregulowanych we wspomnianych aktach prawa krajowe-
go oraz unijnego i migdzynarodowego. Konstatacja ta, si¢ggajaca do rozwigzan nie
tylko polskich, ale i do wigkszos$ci innych panstw-cztonkéw Rady Europy, zosta-
ta expressis verbis uwydatniona w preambule projektu rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie otwartej, efektywnej i niezaleznej administracji
europejskiej, stanowigcego zatacznik do rezolucji z dnia 9 czerwea 2016 .6

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej podkres§lat wielokrotnie
W swoim orzecznictwie, ze ze sprawiedliwos$cig proceduralng w postgpowaniu
administracyjnym zwigzane sg takie zasady prawa europejskiego, jak m.in.: za-
sada partycypacji, wymog uzasadniania aktu administracyjnego czy prawo do
wgladu w akta sprawy administracyjnej. Ponadto w doktrynie prawa wskazuje
si¢ na funkcjonowanie takich europejskich standardow proceduralnych, jak: za-
sada praworzadnosci, zakaz samowoli oraz zasada proporcjonalno$ci, prawo do
bezstronnego postgpowania, prawo do wydania rozstrzygnigcia w rozsagdnym
terminie, prawo do wystuchania przed dokonaniem ingerencji w sfer¢ prawnag
jednostki, prawo dostepu do dokumentéw (swobodny dostep do informacji),
zobowigzanie organu do pisemnego uzasadnienia rozstrzygnigcia, obowigzek
pouczenia o $rodkach zaskarzenia, obowigzek ogloszenia zainteresowanemu
tres$ci rozstrzygnigcia oraz ogdlny obowigzek urzgdnikow dziatania w sposob
prawidtowy i odpowiedzialny’.

Na przestrzeni lat podjeto na poziomie europejskich organizacji ponadpan-
stwowych dziatania majace na celu standaryzacje¢, harmonizacje, a takze (jak
dotad nieudang) unifikacj¢ regut postgpowan administracyjnych panstw euro-
pejskich. Nalezy wskaza¢, ze Rada Europy podjeta liczne akty typu soft law do-
tyczace sfery postepowania administracyjnego®. Podstawowym aktem tego typu

¢ Resolution on an open, efficient and independent European Union administration,

2016/2610(RSP). Zob. P. Ostojski, Sprawiedliwe przygotowanie decyzji wedlug ReNEUAL Modelu
kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, ,,Studia Prawnicze” 2016, nr 2,s. 31 in.
7 Szerzej: E. Schmidt-ABmann, Gemeineuropdische Verfahrensprinzipien, [w:] Grundlagen
des Verwaltungsrechts..., s. 489—490.
8 Zob. szerzej na ten temat: Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w swietle standar-
dow europejskich, Warszawa 1997, passim. Zob. ponadto: A. Skora, Polska procedura administra-
cyjna w swietle standardow europejskich, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 1999, nr 1; S. Biernat,
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jest rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy CM/Rec(2007)7 w spra-
wie prawa do dobrej administracji®. Natomiast w przestrzeni prawa unijnego
kamieniem milowym w kierunku wyznaczenia ogolnych podstaw wspolnego
modelu postgpowan administracyjnych panstw cztonkowskich byto przyjecie
w dniu 7 grudnia 2000 r. w Nicei Karty Praw Podstawowych'’. Zgodnie z art. 41
ust. 1-3 tego aktu kazdy ma prawo do bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrze-
nia swojej sprawy w rozsagdnym terminie przez instytucje, organy i jednostki
organizacyjne Unii. Prawo to obejmuje: prawo kazdego do bycia wystuchanym,
zanim zostang podje¢te indywidualne $rodki mogace negatywnie wptynac na
jego sytuacje; prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszano-
waniu uprawnionych intereso6w poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlo-
wej; obowiazek administracji uzasadniania swoich decyzji. Kazdy ma prawo
domagania si¢ od Unii naprawienia, zgodnie z zasadami og6lnymi wspolnymi
dla praw Panstw Cztonkowskich, szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich
pracownikoéw przy wykonywaniu ich funkcji. Kazdy moze zwrécié sie pisemnie
do instytucji Unii w jednym z jezykéw Traktatoéw i musi otrzymac odpowiedz
w tym samym jezyku. Zamieszczone w Karcie Praw Podstawowych prawo do
dobrej administracji stanowi rodzaj syntezy powszechnie uznanych, wlasciwych
dla demokratycznego panstwa prawnego, zasad obowigzujacych w postepowa-
niu przed organami administracji publicznej'!. Zasady wyliczone w art. 41 Karty
zostaty skonkretyzowane w uchwalonym przez Parlament Europejski w dniu
6 wrzesnia 2001 r. Europejskim Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej
(The European Code of Good Administrative Behaviour), ktéremu przypisano
wszelkie cechy instrukcji adresowanej do organdéw i urzednikéw unijnych!2,

Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego (zarys pro-
blematyki), ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2002, t. 6.

®  Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good
administration, https://rm.coe.int/16807096b9 [dostep: 19.09.2018]. Szerzej zob. J. Dobkowski, Ko-
deks dobrej administracji Rady Europy (geneza — charakter — tresci), [w:] Kodyfikacja postepowa-
nia administracyjnego. Na 50-lecie k.p.a., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 129 in.

10 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 14 grudnia 2007 r. (Dz.Urz. UE C
2007, nr 303, s. 1).

"' F. Jasinski, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa 2003, passim; M. Mu-
szynski, Polska Karta Praw Podstawowych po Traktacie lizbonskim. Charakter prawny i granice
zwiqzania, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 1, s. 55 i n.; K. Lenaerts, Wartosci Unii Europejskiej
a pluralizm konstytucyjny, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr, s. 4 i n.; P. Craig, The ECJ and
Ultra Vires Action: A Conceptual Analysis, “Common Market Law Review” 2011, Vol. 48(2), s. 429
in.; K. Pfeffer, Das Recht auf eine gute Verwaltung, Baden-Baden 2006, s. 113 in., 138 in.

12 Okre$lany w skrocie jako Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Zob. A. Swigtkiewicz,
Europejski Kodeks Dobrej Administracji. Wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodek-
su w warunkach polskich procedur administracyjnych, Warszawa 2007, passim; A.l. Jackiewicz,
Prawo do dobrej administracji jako standard europejski, Torun 2008, passim; idem, Prawo do
dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych, ,,Panstwo 1 Prawo” 2003, z. 7, s. 77,
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Nastepnie w Traktacie z Lizbony!® zastosowano metode szczegdtowego ode-
stania do Karty Praw Podstawowych, wskazujac, ze ma ona taka sama warto$¢
prawna, jak tzw. traktaty zalozycielskie. Tym samym wejscie w zycie Traktatu
z Lizbony otworzylo droge dla bezposredniego stosowania Karty!*.

Wartosci sktadajace si¢ na fundamenty liberalno-demokratycznych porzad-
kéw prawnych panstw europejskich, a takze wyznaczajace podstawowe reguty
funkcjonowania administracji publicznej w panstwach europejskich, oraz tryb
postepowania przed organami tej administracji w sprawach indywidualnych znaj-
duja wyraz w zasadach prawa (standardach) posiadajacych w kontynentalnych
systemach prawnych wymiar dyrektywalny (normatywny). Nalezy przy tym za-
uwazy¢, ze znaczenie zasad ogdlnych administracyjnego prawa procesowego dla
ochrony praw jednostki w relacji z administracjg publiczng jest jeszcze wigksze
ze wzgledu na nieistnienie regulacji prawnej czesci ogdlnej przepisow prawa ad-
ministracyjnego. Na prawie procesowym, a przede wszystkim na jego zasadach
ogolnych, ktére w polskim prawie niekiedy wykraczaja swoja trescia poza kwe-
stie procesowe, spoczywa w takiej sytuacji cigzar utrzymania regulacji catego
prawa administracyjnego na standardach rzetelnosci i sprawiedliwosci. Rzetelna
procedura administracyjna, ze wzgledu na jej znaczenie w ramach urzeczywist-
niania praw i wolno$ci obywatelskich, pozostaje podstawowym wyznacznikiem
funkcjonowania nie tylko administracji publicznej, lecz w istocie rzeczy catego
panstwa.

W doktrynie unijnego prawa postgpowania administracyjnego podkresla si¢
znaczenie i role zasad ogdlnych. Znalazto to wyraz w teks$cie Modelu kodeksu
postepowania administracyjnego UE". Sprawiedliwo$¢ procedury przygotowa-

A. Krawcezyk, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3: Europeizacja prawa administracyjnego,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2014, s. 210; H.P. Nehl, Europdisches Ver-
waltungsverfahren und Gemeinschaftsverfassung. Eine Studie gemeinschafisrechtlicher Verfahrens-
grundsdtze unter besonderer Beriicksichtigung ,, mehrstufiger* Verwaltungsverfahren, Berlin 2002,
s. 178 i n.; O. Mader, Verteidigungsrechte im Europdischen Gemeinschaftsverwaltungsverfahren,
Baden-Baden 2006, s. 134 i n., 264.

13 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspol-
not¢ Europejska z dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.Urz. UE C 2007, nr 306, s. 1; Dz.U. z 2009 r., nr 203,
poz. 1569).

14 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 65; Re-
NEUAL Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej, red. M. Wierzbowski,
H.C. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, Warszawa 2015, s. 10.

'S Internetowa wersja Modelu w jezyku angielskim (The ReNEUAL Model Rules on EU Ad-
ministrative Procedure) ukazala si¢ w 2014 r. 1 jest dostgpna na stronie: www.reneual.eu/images/
Home/ReNEUAL-Model Rules-Compilation Booksl VI 2014-09-03.pdf [dostep: 19.09.2018].
W latach 2015-2016 zostaty opublikowane wersje projektu w jezykach: rumunskim, niemieckim,
polskim, hiszpanskim i wloskim. Wersja polska ukazata si¢ w wersji drukowanej w 2015 r. Szerzej
zob. J.-P. Schneider, H.C.H. Hofmann, J. Ziller, Die ReNEUAL Model Rules 2014: Ein Verwaltung-
sverfahrensrecht fiir Europa, ,Juristen Zeitung“ 2015, Nr 6(70), s. 265 i n.; K. Rennert, ReNEU-
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nia i wydania decyzji nalezy rozumie¢ jako postepowanie zgodne — w ujeciu ge-
neralnym — z zachowaniem: zasady praworzadnosci (the rule of law), prawa do
dobrej administracji (the right to good administration) oraz innych zasad zwia-
zanych z prawem administracyjnym Unii (zob. preambute Ksiggi I). Owe inne
zasady prawa administracyjnego UE zostaly w zasadniczej mierze okreslone
w dalszej czgsci preambuty Ksiggi [ Modelu. Chodzi tu zarbwno o inne ogolne
zasady prawa (m.in. zasada proporcjonalnosci — proportionality, zasada ochrony
uzasadnionych interesdOw — protection of legitimate expactations), europejskie
prawa podstawowe (np. zasada rownego traktowania i niedyskryminacji — equal
treatment and non-discrimination), jak 1 gwarancje skutecznej ochrony prawnej
(right to an effective judicial remedy). Niezaleznie od powyzszego w preambu-
le zasad modelowych Ksiegi I ReNEUAL wskazano, ze wtadze publiczne po-
winny mie¢ na wzgledzie skuteczno$¢ (efficiency), efektywnos¢ (effectiveness)
i zorientowanie na stuzbe publiczng (service orientation). Nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, ze obowigzki wladz publicznych w tym zakresie majg zwiazek z podwoj-
na funkcja zasad prawa o postgpowaniu administracyjnym (double functional
principles), okreslanych niekiedy w piSmiennictwie niemieckojezycznym jako
»trzecia grupa zasad europejskiego prawa administracyjnego”'¢. Zasady te stuzg
ochronie i obywatela, i Uniil’.

Powyzszym zasadom zagwarantowanym na poziomie regulacji prawa eu-
ropejskiego odpowiadaja zasady ogdlne wyptywajace z przepisow k.p.a. Normy
ogolnego postepowania administracyjnego w prawie polskim zapewniajg w pet-
nym zakresie opisang powyzej ochrone prawng jednostki.

OCHRONA PRAW JEDNOSTKI W POSTEPOWANIACH W SPRAWACH
DOFINANSOWANIA PROJEKTOW W RAMACH PROGRAMOW
OPERACYJNYCH

Postgpowaniami wytaczonymi (autonomicznymi) o atypowym przebiegu
— i rbwnoczesnie o problematycznym charakterze prawnym — sg postepowania
w sprawach dofinansowania projektow w ramach programow operacyjnych, pro-
wadzone na podstawie ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji pro-
gramow w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej

AL-Musterentwurf fiir ein EU Verwaltungsverfahrensrecht aus der Sicht des BVerwG, ,,Deutsches
Verwaltungsblatt 2016, Nr 2, s. 69 i n.; V. Skouris, Der Musterentwurf eines EU-Verwaltungsver-
fahrensgesetzes aus der Sicht des Europdischen Gerichtshofs, ,,Deutsches Verwaltungsblatt 2016,
Nr 4, s. 201 i n.; P. Ostojski, Sprawiedliwe przygotowanie decyzji..., s. 31 in.

¢ A. Arnauld [w:] Verwaltungsrecht der Europdischen Union, Hrsg. J.P. Terhecht, Baden-
-Baden 2011, s. 116.

17" Ibidem.
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2014-2020'%. Zgodnie z art. 50 u.p.s. do postepowania w zakresie ubiegania si¢
o dofinansowanie oraz udzielania dofinansowania na podstawie ustawy nie stosuje
si¢ przepisOw ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego, z wyjatkiem przepisoOw dotyczacych wylaczenia pracownikdéw orga-
nu i sposobu obliczania termindéw, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Ze wzgledu
na zasadnicze wylaczenie stosowania przepisow k.p.a. do postgpowan we wska-
zanych sprawach (art. 50 u.p.s.) w doktrynie okreslane sg one jako postgpowania
autonomiczne, a ze wzgledu na ich specyfike — jako postepowania hybrydowe'.
O administracyjnej naturze tych postgpowan swiadczy przede wszystkim to, ze
sa one prowadzone przez organy administracji publicznej w sprawach indywidu-
alnych, dotyczacych uprawnien o charakterze publicznoprawnym, wynikajacych
z norm administracyjnoprawnych. W rezultacie takiego postgpowania dochodzi
do wladczej konkretyzacji jego przedmiotu. Zawarcie umowy (umoéw) o dofinan-
sowaniu projektu ma miejsce w fazie wykonawczej — w nastepstwie rozstrzygnie-
cia kwestii wyboru projektu. Normujac szczegdtowe zasady i reguty analizowa-
nych postepowan poprzez zastosowanie techniki wylaczen, zastrzezen i odestan
zaréwno do aktow prawa krajowego, jak i unijnego — w niewielkim tylko stopniu
odsytajac do przepisow k.p.a. — ustawodawca polski stworzyt odmienne w sto-
sunku do norm ogdlnych k.p.a. instytucje procesowe, wlasciwe dla wskazanego
rodzaju spraw, nieznane innym typom postgpowan, w zasadniczej mierze odbie-
gajace od standardow ogolnego postepowania administracyjnego.

Ustawodawca polski, dysponujac autonomia w zakresie regulacji postgpo-
wan w sprawach dofinansowania projektow w ramach programoéw operacyjnych,
postuzyt si¢ przede wszystkim wzorcem postgpowania w sprawie przyznania
dotacji, uregulowanym przepisami rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego

18 Tj.Dz.U.z2018 1., poz. 1431 z pdzn. zm., dalej jako: u.p.s. Zob. szerzej: M. Szubiakowski,
Postepowanie w sprawie rozdziatu Srodkow w ramach polityki rozwoju oraz sgdowa kontrola w tych
sprawach, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, nr 4, s. 32 i n.; K. Banda-
rzewski, Wybrane zagadnienia z procedury wyboru projektow w zakresie realizacji regionalnych
programow operacyjnych, [w:| Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce,
red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 731 i n.; P. Pytlak, Uwagi o trybie udzie-
lania dotacji ze Srodkow regionalnych programow operacyjnych, [w:] Standardy wykonywania wta-
dzy publicznej, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal, Lublin—Stalowa Wola 2008, s. 291 i n.;
P. Krzykowski, Sgdowa kontrola administracji o negatywnej ocenie projektu w swietle ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, [w:] Kryzys prawa administracyjnego,
t. 1: Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sulawko-Karetko, Warsza-
wa 2012, s. 658 i n.; Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych trzeciej generacji (na przykta-
dzie postgpowania w sprawach dofinansowania projektow w ramach programow operacyjnych),
,Panstwo i Prawo” 2015, z. 5, s. 3 i n.; K. Wlazlak, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych
w procedurze wyboru projektow w ramach wdrazania regionalnych programow operacyjnych, [w:]
Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wiadz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Ka-
sinski, K. Wlazlak, Warszawa 2014, s. 738 i n.

19 Z. Kmieciak, Idea procedur administracyjnych..., s. 8.
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i Rady (UE, EURATOM) nr 966/2012 z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w spra-
wie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogolnego Unii oraz
uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) nr 1605/2002%. Wzorca
uksztaltowania ramowych instytucji prawnoprocesowych postepowan w spra-
wach dofinansowania projektéw w ramach programéw operacyjnych nie stano-
wil zatem kodeks postepowania administracyjnego, lecz zwlaszcza wskazany akt
prawa unijnego, a takze inne akty prawa unijnego?'. Rzutuje to m.in. na obo-
wigzywanie specyficznych zasad ogdlnych, posiadajacych silng konotacjg¢ praw-
nomaterialng (zasada rownego dostepu, zasada przejrzystosci, zasada rzetelnosci
i bezstronnos$ci), stosowanych zwlaszcza przy ocenie projektow. Rownoczesnie
ustawodawca polski wdrozyt w toku tych postepowan niektdre normy postepo-
wania jurysdykcyjnego, jak choc¢by — w przypadku postepowan konkursowych
— prawo odwolania (w drodze ztozenia protestu) oraz wylaczenie pracownikow
organu, a takze poszczegodlne instytucje technicznoprocesowe (doreczenia, sposo-
by obliczania terminoéw). Standardy zwigzane z poddaniem weryfikacji wynikow
oceny projektow nie zostaly jednak przewidziane w postgpowaniach realizowa-
nych w trybie pozakonkursowym.

Istotna roznica — w porownaniu do przedstawionych wyzej standardow poste-
powania administracyjnego — dotyczy tego, ze wnioskodawcy w ramach postgpowa-
nia konkursowego nie biorg czynnego udzialu w tym stadium postepowania. Poste-
powanie nie jest rowniez jawne dla projektodawcow. Wnioskodawcy sg pozbawieni
dostepu do akt oraz wptywu na oceng projektu przez ekspertow, w tym uprawnienia
do otrzymywania odpowiedzi na wszelkie pytania zwigzane z merytoryczng oce-
ng projektu oraz mozliwos$ci bycia wyshuchanym przed wydaniem rozstrzygniecia.
Co istotne, trzeba zauwazy¢, ze pomimo przyjecia zasadniczego wzorca procedury
dotyczacej dofinansowania z rozporzadzen unijnych, polska u.p.s. nie przewiduje
w tym wzgledzie odpowiedniej regulacji — tozsamej do tej, jaka przewiduje art. 131
ust. 4 tiret 2 rozporzadzenia nr 966/2012, ktory stanowi, ze wnioskodawca lub be-
neficjent powinien otrzymaé¢ mozliwos¢ przedstawienia uwag przed przyjeciem ja-
kiegokolwiek srodka negatywnie wplywajacego na jego prawa.

Rozstrzygniecie konkursu w ramach analizowanego rodzaju postgpowan na-
stepuje poprzez zatwierdzenie listy ocenionych projektéw i przestanie wniosko-
dawcy pisemnej informacji o pozytywnej lub negatywnej ocenie projektu. Usta-
wodawca polski przewidzial expressis verbis, ze rozstrzygniecie to nie stanowi
decyzji administracyjnej, a jedynie pisemng informacje (art. 30g ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?®, art. 46 ust. 3 u.p.s.),

2 Dz.Urz. UE Lz2012r., nr 298, poz. 1.

21 Zob. K. Brysiewicz, System wyboru i oceny projektéw wspélfinansowanych ze srodkéw euro-
pejskich w perspektywie finansowej 2014-2020, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 10, s. 7in.

2 Tj.Dz.U.z2018 r., poz. 1307 z pdzn. zm.
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mimo ze spetnia ono wszelkie kryteria pozwalajace na uznanie, iz stanowi indy-
widualny akt administracyjny regulujacy sytuacje prawna jednostki. Podobien-
stwo do regulacji k.p.a. wykazuje m.in. konieczno$¢ uzasadnienia oceny projektu
w ramach wspomnianej pisemnej informacji, przy czym regulacja dotyczaca tej
kwestii jest o wiele bardziej uboga anizeli w ogélnym postepowaniu administra-
cyjnym i nie zawiera wytycznych dotyczacych uzasadnienia oceny projektu (zob.
art. 45 ust. 415 u.p.s., art. 107 § 3 k.p.a.).

Procedura odwotawcza przewidziana w sprawach konkursowych o dofinan-
sowanie projektow w ramach programéw operacyjnych przypomina w znacznej
mierze postgpowanie odwotawcze przewidziane przepisami k.p.a. (art. 53 i n.
k.p.a.). Srodek zaskarzenia kieruje si¢ do instytucji zarzadzajacej albo posred-
niczacej w terminie 14 dni od dnia dorgczenia informacji o negatywnej ocenie
projektu — za posrednictwem wiasciwej instytucji, ktéra wydata t¢ informacjg.
W rezultacie przeprowadzenia tego postepowania jest wydawana informacja,
ktora wraz z uzasadnieniem i odpowiednim pouczeniem jest dorgczana wnio-
skodawcy w formie pisemnej. Istotng réznice w stosunku do unormowan k.p.a.
stanowi dopuszczalno$¢ ztozenia protestu wytacznie w wyniku negatywnej oce-
ny projektu wybieranego w trybie konkursowym, a takze zakres badania sprawy
w instancji odwotawczej, ktory jest wytyczony przez ustawe i obejmuje weryfi-
kacje prawidlowosci oceny projektu w zakresie kryteridw i zarzutow wskazanych
w protescie.

OCHRONA PRAW JEDNOSTKI W POSTEPOWANIU SPRAWDZAJACYM
ZWIAZANYM Z OCHRONA INFORMACIJI NIEJAWNYCH

W stosunku do postgpowania jurysdykcyjnego regulowanego przepisami
k.p.a. administracyjnym postgpowaniem wylaczonym jest postgpowanie spraw-
dzajace w rozumieniu art. 1 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. 0 ochronie
informacji niejawnych?. Postepowanie to jest prowadzone w celu ustalenia, czy
osoba nim obje¢ta daje rekojmi¢ zachowania tajemnicy, tzn. czy osoba ta posiada
zdolnos$¢ do spetnienia ustawowych wymogoéw dla zapewnienia ochrony informa-
cji niejawnych przed ich nieuprawnionym ujawnieniem. Innymi stowy, zgodnie
z tytulem Rozdzialu V tej ustawy postepowanie sprawdzajace dotyczy bezpie-
czenstwa osobowego (zob. art. 4 ust. 112 u.0.1.n.). W ogélnym ujeciu postgpowa-
nie sprawdzajace jest kwalifikowane do szeroko pojetych procedur zwigzanych
z ochrong informacji niejawnych uregulowanych w u.0.i.n.** Ksztalt prawnopro-

B Tj.Dz.U.z2016 1., poz. 1167 z pézn. zm., dalej jako: u.o.i.n.

2 Zob. W. Federczyk, Badanie podstaw aksjologicznych prawa procesowego w zakresie jaw-
nosci i jej ograniczen, [w:] Jawnosc¢ i jej ograniczenia, t. 2: Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cieslak,
Warszawa 2013, s. 113; S. Hoc, Ochrona informacji niejawnych i innych tajemnic ustawowo chro-
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ceduralny postepowania sprawdzajacego jest najbardziej zblizony do postgpowa-
nia bezpieczenstwa przemystowego. W mysl art. 3 u.0.i.n. do obu typoéw poste-
powan maja zastosowanie, w zakresie nieuregulowanym w u.0.i.n., przepisy art.
6-8, art. 12, art. 14-16, art. 24 § 1 pkt 1-6 1 § 24, art. 26 § 1, art. 28-29, art. 30
§ 1-3, art. 35 § 1, art. 39, art. 41-47, art. 50, art. 55, art. 57—60, art. 61 § 3—4, art.
63 § 4, art. 6465, art. 72, art. 75 § 1, art. 77 § 1, art. 97 § 1 pkt 41 § 2, art. 98, art.
101, art. 103—104, art. 105 § 2, art. 107, art. 109 § 1, art. 112, art. 113 § 1, art. 125
§ 1, art. 156—158 oraz art. 217 k.p.a.

W efekcie powyzszego selektywnego odestania, zawartego w art. 3 u.o.i.n.,
do przepisow k.p.a. w poszczegdlnych obszarach regulacji postgpowania spraw-
dzajacego ustawodawca uksztattowal autonomiczne instytucje prawnoproce-
sowe, korzystajac wszakze z wzorcow wynikajacych z k.p.a. Najistotniejszym
przejawem tego zjawiska jest nicobowigzywanie w postgpowaniu sprawdzajgcym
trzech istotnych, z punktu widzenia ochrony praw i intereséw jednostki, zasad: za-
sady informowania stron, zasady czynnego udziatu stron w postepowaniu oraz za-
sady przekonywania. U.o.i.n. przewiduje jedynie w poszczegdlnych przypadkach
poinformowanie strony lub innych uczestnikéw o dokonaniu czynnosci proceso-
wych (art. 24 ust. 7, art. 27 ust. 3 v.0.i.n.). Jednoczesnie w postgpowaniu spraw-
dzajacym nie podlegaja zastosowaniu przepisy k.p.a. o udostgpnianiu akt stronie
(art. 74 k.p.a.). Wylacznie akta zakonczonych zwyktych postepowan sprawdza-
jacych oraz kontrolnych postepowan sprawdzajacych moga by¢ udostepnione do
wgladu stronie, z wyltaczeniem danych dotyczacych osoéb trzecich (art. 72 ust. 4
u.0.i.n.). Z ograniczeniem jawnosci, a takze z uproszczeniem i odformalizowa-
niem postgpowania sprawdzajacego zwigzana jest reguta, iz podstawowa forma
dokumentowania kazdej majacej znaczenie dla sprawy czynnosci, ktora nie zo-
stala w inny sposob utrwalona na pismie, jest adnotacja. Wyjatki od tej reguty
wynikajg ze szczegotowych przepisow ustawy.

Specyfika postepowania sprawdzajacego przejawia si¢ rowniez w niesto-
sowaniu reguly dopuszczalnosci dziatania strony przez petnomocnika. U.o.i.n.
wskazuje expressis verbis, kiedy osoba sprawdzana moze korzysta¢ z pomocy
pelmomocnika. Przypadek taki dotyczy wystuchania strony, w ktérym moze wzig¢
udziat pelnomocnik osoby sprawdzane;.

nionych. Wybrane zagadnienia, Opole 2006, s. 328 i n.; A. Bogusz, Nowe spojrzenie na ochrone
informacji niejawnych. Cz. 3, ,,Zabezpieczenia” 2012, nr 5, s. 53 i n.; S. Topolewski, System ochro-
ny informacji niejawnych, [w:] Ochrona informacji niejawnych, red. M. Kubiak, S. Topolewski,
Siedlce 2013, s. 26 i n.; S. Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 17 i n.; idem, Ochrona informacji niejawnych pochodzqcych od organow Unii Europejskiej,
NATO oraz innych panstw, [wW:] Ochrona informacji niejawnych i biznesowych. Materiaty Il Kon-
gresu KSOIN i US, red. M. Ciecierski, Katowice 2006, s. 39 i n.; A. Krawczyk, Regulacja prawna
ograniczen jawnosci, [w:] Jawnosc¢ i jej ograniczenia, t. 3: Skutecznosc regulacji, red. Z. Kmieciak,
Warszawa 2014, s. 85 in.
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O ile w przypadkach umorzenia postgpowania oraz negatywnego zakoncze-
nia postgpowania sprawdzajacego wlasciwy organ wydaje decyzje, ktorg dorgcza
osobie sprawdzanej, o tyle jesli postgpowanie to konczy sie¢ wynikiem pozytyw-
nym, organ dokonuje czynnos$ci materialno-technicznych wydania po$wiadczenia
bezpieczenstwa, jego przekazania stronie oraz zawiadomienia o tym wniosko-
dawcy. Oznacza to, ze w analogicznych przypadkach zalatwienia przez wlasciwy
organ sprawy co do istoty (wydania po$wiadczenia bezpieczenstwa i odmowy
wydania po§wiadczenia bezpieczenstwa) u.o.i.n. nakazuje organowi podejmowa-
nie dziatan w innej formie prawnej. Ponadto wigze z nimi odmienne nastepstwa
w zakresie uprawnien procesowych osoby sprawdzanej. Jedynie w przypadku wy-
dania przez wlasciwy organ okreslonych decyzji u.o.i.n. przyznaje stronie prawo
do wniesienia odwotania. Odmiennie jednak niz na gruncie ogolnego postgpowa-
nia administracyjnego wniesienie odwotania nie wstrzymuje wykonania decyzji.
W spos6b autonomiczny u.o.i.n. uregulowata elementy formalne decyzji kon-
czacych postepowania sprawdzajace z wynikiem negatywnym, a takze dopusz-
czalnos$¢ i przebieg postepowan odwotawczych oraz postgpowania w trybie nad-
Zwyczajnym wznowienia postgpowania. Autonomiczny ksztalt posiadaja rowniez
rodzaje decyzji odwotawczych. Pomijajac autonomiczng podstawe wznowienia
postepowania przewidziang w u.o.i.n., nicobowigzywanie ogdlnych przepisow
k.p.a. dotyczacych podstaw wznowienia nalezy po cze$ci wigza¢ z mozliwoscig
przeprowadzenia kontrolnego postepowania sprawdzajacego (art. 33 u.o.i.n.).

UWAGI KONCOWE

Przeprowadzona analiza przyktadowych przepisow regulujacych administra-
cyjne postgpowanie wyltgczone ukazuje, ze w ustawach szczegétowych ustawo-
dawca polski odstepuje od rozwigzan modelowych przyjetych w k.p.a. Odnosi
si¢ to przede wszystkim do norm-zasad gwarantujacych ochron¢ praw jednostki
w postepowaniu administracyjnym. Dotyczy to takze odmiennego uksztaltowania
prawnych form dziatania organéw administracji w toku postgpowan oraz zwigza-
nych z tym $rodkéw zaskarzenia.

Ustawodawca polski traktuje normy postepowania wynikajace z k.p.a. jako
standard ochrony praw jednostki w postepowaniu administracyjnym. Regulacje
k.p.a. odpowiadaja w petni regulacjom przyjetym w prawie europejskim. Instru-
mentalne traktowanie przepisow procesowych oraz odrgbne ich ksztaltowanie
w przepisach ustaw szczegotowych nie sprzyja spojnosci i zupetnosci systemu
prawnego w demokratycznym panstwie prawnym. Réwnoczesnie obniza poziom
ochrony praw jednostki w postepowaniu administracyjnym. Sytuacja taka ma
miejsce w regulacjach poddanych analizie w niniejszym opracowaniu.

Nie negujac potrzeby odrebnego uregulowania niektorych instytucji praw-
noprocesowych w ustawach szczegotowych, nalezy jednoznacznie podkreslic,
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ze kazdorazowe odejscie od rozwigzan modelowych powinno stanowi¢ uzasad-
niony wyjatek, nie za$ regute. Wprowadzenie z dniem 1 czerwca 2017 r. do k.p.a.
postepowania uproszczonego (art. 163b—163g k.p.a.) powinno przyczynic¢ si¢ do
czgstszego siggania przez ustawodawce do rozwigzan modelowych oraz powinno
ograniczy¢ wprowadzanie szczegotowych rozwigzan procesowych tworzacych
administracyjne postepowania wytaczone.
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SUMMARY

This study regards protection of the individual’s rights in autonomous administrative
proceedings in the light of the Act of 14 June 1960 — Code of Administrative Procedure, regulated in
the special regulations in relation to the general standards arising from this act. The intention of the
author was to demonstrate that establishment of excluded administrative proceedings by the legislator
compromises protection of the individual’s rights in comparison to the standards guaranteed by the
European legislative acts. This thesis was verified by way of analysis of two exemplary regulations
concerning excluded administrative proceedings: proceedings regarding co-financing of projects
within the framework of operational programs as well as verifying proceedings related to protection
of confidential information. The regulations of the Code of Administrative Procedure correspond
fully to the regulations adopted in the European law. Instrumental treatment of procedural provisions
and their separate formation in the provisions of special acts must have an underlying justification
and, first and foremost, must be compliant with the principle of proportionality. Otherwise, ad hoc
creation of separate procedural solutions is not conducive to cohesion and completeness of the legal
system in a democratic state under the rule of law. Concurrently, it reduces the level of protection of
the individual’s rights in the administrative proceedings. Such a situation occurs in the exemplary
regulations subject to the analysis presented herein.

Keywords: administrative enforcement of monetary obligations; inefficiency of administrative
enforcement; preparation of administrative enforcement; principle of mediatization; allegations
concerning the execution proceedings
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STRESZCZENIE

Niniejsze opracowanie dotyczy ochrony praw jednostki w administracyjnych postgpowaniach
autonomicznych, wzglgdem rozwigzan ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego, uregulowanych w przepisach szczegétowych w stosunku do ogdlnych norm wy-
nikajacych z tego aktu. Zamiarem autora byto wykazanie, ze erygowanie przez ustawodawce admi-
nistracyjnych postepowan wytaczonych obniza ochrong praw jednostki w porownaniu do standar-
dow gwarantowanych w aktach prawa europejskiego. Weryfikacja tej tezy zostata przeprowadzona
w drodze analizy dwoch przyktadowych regulacji administracyjnych postgpowan wylaczonych:
postepowan w sprawach dofinansowania projektow w ramach programow operacyjnych oraz po-
stegpowania sprawdzajacego, zwigzanego z ochrong informacji niejawnych. Regulacje k.p.a. w petni
odpowiadajg regulacjom przyjetym w prawie europejskim. Instrumentalne traktowanie przepisow
procesowych oraz odrgbne ich ksztaltowanie w przepisach ustaw szczegdtowych powinno znaj-
dowa¢ uzasadnienie i by¢ zgodne przede wszystkim z zasada proporcjonalnosci. W przeciwnym
wypadku tworzenie odrebnych rozwigzan proceduralnych ad hoc nie sprzyja spojnosci i zupetnosci
systemu prawnego w demokratycznym panstwie prawnym. Rownoczes$nie obniza poziom ochrony
praw jednostki w postgpowaniu administracyjnym. Sytuacja taka ma miejsce w przyktadowych re-
gulacjach poddanych analizie w niniejszym opracowaniu.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne; europejskie prawo administracyjne; zasady
ogoblne postepowania administracyjnego; standardy procedury administracyjnej; prawa podstawowe





