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Dariusz Standerski
Sekretarz Stanu

w Ministerstwie Cyfryzacji

ePUAP

Szanowny Panie Ministrze,

w zwigzku z trwajgcymi pracami nad projektem ustawy o ochronie matoletnich przed
dostepem do tresci szkodliwych w Internecie (druk sejmowy nr UD179; dalej: projekt

ustawy), uprzejmie przedstawiam stanowisko dotyczgce projektowanych zmian.

Projekt ustawy wprowadza obowigzki dla ustugodawcow internetowych w zakresie
ochrony matoletnich przed tresciami szkodliwymi, w tym pornograficznymi.
Ustugodawcy Swiadczacy ustugi drogg elektroniczng (dalej: ustugodawcy) beda
zobowigzani do przeprowadzania i dokumentowania analizy ryzyka pod wzgledem
prawdopodobieristwa dostepu matoletnich do tresci szkodliwych (art. 3 projektu
ustawy), jak rowniez do wprowadzenia i stosowania mechanizmu weryfikacji wieku
przy dostepie do tresci pornograficznych (art. 4 projektu ustawy). Weryfikacja wieku
nie bedzie mogta opierac sie na deklaracji uzytkownika ani metodach biometrycznych.

Wprowadzony zostanie takze rejestr nazw domen naruszajgcych wymogi weryfikacji
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wieku (art. 6 projektu ustawy) oraz procedura sprzeciwu wobec wpisu do tego rejestru

(art. 12-13 projektu ustawy).

W ujeciu normatywnym pierwszy ze wskazanych obowigzkéw dotyczy zatem
ustugodawcy Swiadczacego ustugi droga elektroniczna, z wytaczeniem
ustugodawcy oferujgcego dostep do tresci pornograficznych (art. 3 ust. 1 projektu
ustawy - dalej: ustugodawca oferujgcy dostep do innych tresci szkodliwych, niz tresci
pornograficzne). Drugi obowigzek dotyczy ustugodawcy oferujgcego dostep do
tresci pornograficznych, ktéry ma stosowaé weryfikacje wieku uniemozliwiajgcg

dostep do tych tresci przez matoletnich (art. 4 ust. 1 projektu ustawy).

Realizacja obu obowigzkéw na ptaszczyznie legislacyjnej - niezaleznie od wagi
oczekiwanych rozwigzan dla ochrony wartosci konstytucyjnych, w szczegdlnosci

zdrowia psychicznego dzieci i mtodziezy - budzi pewne watpliwosci z punktu widzenia:

1. zasady okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji RP) - z uwagi m.in. na (1) brak
definicji legalnych, jak nalezy przypuszcza¢ podstawowych dla skonstruowania
architektury ochrony matoletnich przed dostepem do tresci szkodliwych w
Internecie, ktéra miata by byc¢ efektywnie nadzorowana w trybie
administracyjnym, a wiec pojec takich jak ,tresci pornograficzne” oraz ,tresci
szkodliwe”; (2) naktadanie na adresatow obowigzku w postaci weryfikacji wieku
(art. 4 ust. 1 projektu ustawy), bez precyzyjnego wskazania na zakres podmiotowy
i przedmiotowy tego obowigzku, ktéry na dodatek skorelowany zostat z wysokimi

sankcjami (art. 22 ust. 2 i 3 projektu ustawy);

2. prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP) - z uwagi m.in. na fakt, ze
weryfikacja wieku oraz koniecznosc¢ identyfikacji osoby uzyskujgcej dostep do
okreslonych tresci w Internecie w obecnym ksztatcie wigze sie z nieproporcjonalng
ingerencjg w zycie prywatne tej osoby. Weryfikowanie wieku uzytkownikow, o ile
bedzie wigzato sie z przetwarzaniem ich danych osobowych, moze oznaczac

przetwarzanie szczegdlnych kategorii danych, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1



rozporzgdzenia 2016/67957, tj. dotyczacych seksualnosci lub orientacji seksualnej
osoby. Przewidziane w projekcie rozwigzania regulujg wskazang materie w
sposéb, ktéry nie odpowiada wymogom z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz w
sposéb niezgodny z zasadami wynikajgcymi z RODO, dotyczgcymi m.in. zgodnosci

z prawem, rzetelnosci i przejrzystosci, oraz z zasadg minimalizacji;

3. wolnosci stowa oraz komunikacji (art. 54 Konstytucji RP) - z uwag m.in. na to, ze
prawo dostepu do rozpowszechnianych w Internecie tresci miesci sie w zakresie
tego pojecia, natomiast przewidziane w projekcie rozwigzania regulujg wskazang

materie w sposob, ktory nie odpowiada wymogom z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

4. wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP) - z uwagi m.in. na to,
ze proponowany w projekcie ustawy sposéb uregulowania naktadania
obowigzkdéw na ustugodawcow (w postaci ,weryfikacji wieku” albo ,,analizy ryzyka”)
cechuje sie brakiem przejrzystosci w ograniczaniu tej wolnosci poprzez naktadanie
na ustugodawcow obowigzkéw w formie zalecen, w ktorych okreslone zostang
szczegbétowe warunki wykonania tych obowigzkéw, a ktérych wydawanie powierza
sie ministrowi wtasciwemu ds. informatyzacji w drodze ich publikacji w Biuletynie

Informacji Publicznej (dalej: BIP) resortu cyfryzacji (art. 5 projektu ustawy).

Ograniczenia wolnosci i praw jednostek powinny wynikac z aktu rangi ustawy, co
oznacza, ze nie jest mozliwa ich regulacja w akcie nizszego rzedu np. rozporzgdzeniu,
a w szczegolnosci w inny sposéb - np. w formie zalecen publikowanych na stronie BIP

danego resortu, jak ma to miejsce w przypadku projektowanych rozwigzan.

Z tych przyczyn, przedstawiajgc opinie do projektu ustawy, postanowitem wskaza¢ na
zasadnicze problemy i ryzyka, jakie przede wszystkim rodzi naruszenie zasady
okreslonosci prawa, nie pozostajgce bez uszczerbku dla innych zasad, praw i wolnosci

konstytucyjnych.

' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016, str. 1 ze
zm., dalej: RODO).



I. Problem braku jasnego okreslenia zakresu podmiotowego projektu ustawy

Intencjg projektodawcy jest objecie regulacjg ,wszelkich ustugodawcdéw Swiadczgcych
ustugi drogg elektroniczng". Rozwigzanie takie rodzi watpliwosci co do zgodnosci tak
szerokiego zakresu podmiotowego z Konstytucjg RP. Kluczowym wyzwaniem dla
projektodawcy pozostaje zatem ustalenie, czy szeroki zakres podmiotowy projektu
ustawy, obejmujacy ,wszelkich ustugodawcow Swiadczgcych ustugi droga
elektroniczng", jest zgodny z zasadg okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji RP) oraz z
zasadg proporcjonalnosci w zakresie ograniczen wolnosci wypowiedzi (art. 54

Konstytucji RP).

Szerokie sformutowanie zakresu podmiotowego ustawy moze bowiem m.in.
prowadzi¢ do objecia regulacjg podmiotow, ktorych dziatalnos¢ nie jest bezposrednio
zwigzana z udostepnianiem tresci pornograficznych - np. strony internetowe, na
ktorych tego typu tresci pojawiajg sie incydentalnie i majg charakter edukacyjny. Takie
dziatanie budzi watpliwosci z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci, ktéra
wymaga, aby ograniczenia wolnosci wypowiedzi byty niezbedne w demokratycznym

spoteczenstwie i proporcjonalne do zamierzonego celu.

Il. Ryzyka wynikajace z braku definicji legalnej pojecia ,,tresci pornograficzne”

W opinii z dnia 7 lipca 2023 r. 2 dotyczgcej projektu ustawy o ochronie matoletnich
przed dostepem do tresci nieodpowiednich w Internecie (druk sejmowy nr 3282),
wyrazitem poglad, ze przedsiebiorca nie powinien prowadzié dziatalnosci w
niepewnosci co do tego, czy ustalony przez niego zakres znaczeniowy pojecia
~tresci pornograficznych”, bedacego podstawa natozonego na niego obowigzku,

bedzie zbiezny z przyjetym w pézniejszym czasie w toku kontroli rozumieniem

2 https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2023-
07/Do_Sejmu_internet pornografia_ograniczenia 7.07.2023.pdf, dost.18.03.2025r.
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tego pojecia przez organ administracji. Tym samym, w zakresie w jakim
projektowana wowczas regulacja przerzucata na przedsiebiorce ustalanie zakresu
znaczeniowego pojecia ,tresci pornograficzne” w kontekscie wykonania okreslonego
(zblizonego, ale nie tozsamego z obecnie projektowanym rozwigzaniem) obowigzku -
nie spetniata ona wymogow wynikajgcych z zasady okreslonosci przepiséw prawa,

majgcej swojg podstawe w art. 2 Konstytucji RP.

W projektowanej ustawie préba zdefiniowania pojecia ,tresci pornograficznych”
znajduje sie w uzasadnieniu projektu, natomiast w tresci samej ustawy brak jest juz

jakiejkolwiek konkretyzacji.

Odnoszgac sie do przyczyny takiego stanu rzeczy, projektodawca wskazuje, ze ,pojecie
pornografii nie jest tzw. terminus technicus jako stowo znane w jezyku etnicznym.
Pojecie to podlega interpretacji ze wzgledu na swojg niejednoznacznos¢
komunikacyjng wywotang czesto subiektywnym postrzeganiem czy okreslona tresc
moze by¢ zakwalifikowana jako pornografia. Zdefiniowanie pojecia pornografii nie
pozwolitoby na uwzglednienie dynamicznie zmieniajgcych sie w czasie ocen
spotecznych”3. Zdaniem projektodawcy umieszczenie w ustawie precyzyjnej definigji
odznaczatoby sie ,zwodniczg uzytecznos$cig”, a ,ocennego z natury charakteru nie da

sie zamkna¢ w sztywny gorset definicji ustawowej"4.

Tymczasem, zgodnie z § 146 ust. 1 ZTP>, bedgcym punktem wyjscia dla formutowania
wszelkich aktéw prawnych, ktére majg by¢ przygotowywanie w ukierunkowaniu na

spojnosc i kompletnos¢ systemu prawa, oraz przejrzystosc tekstéw normatywnych

3 Zob. uzasadnienie projektu ustawy, s.19-21.

4 Op. cit. Jednoczesnie definicji ,tresci pornograficznych” Konwencji Rady Europy, do ktdrej nawigzuje
projekt obywatelski, projektodawcy zarzucaja, ze ,nie zawiera celu, jakim jest wywotanie podniecenia
seksualnego”, mimo ze w praktyce pornograficzny charakter dana tres¢ moze przeciez posiada¢ nawet
pomimo woli twdrcy tej tresci zob.
https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/6AB76D7B388980D0C1258C2800343FEE/%24File/1006.pdf,
dost. 18.03.2025 r.

> Obwieszczenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego
tekstu rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. 2016
poz. 283, powotane jako: ZTP).
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aktéw prawnych z uwzglednieniem dorobku nauki i doswiadczen praktyki® - w ustawie
lub innym akcie normatywnym formutuje sie definicje danego okreslenia, jezeli: 1)
dane okreslenie jest wieloznaczne; 2) dane okreslenie jest nieostre, a jest
pozadane ograniczenie jego nieostrosci; 3) znaczenie danego okreslenia nie jest
powszechnie zrozumiate; 4) ze wzgledu na dziedzine regulowanych spraw istniej

potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okreslenia.

Z tej perspektywy teza projektodawcoéw, ze jakoby definicja ustawowa miataby by¢ z
samej swojej istoty ,dysfunkcjonalna”, a wystarczajgcymi narzedziami pozwalajgcymi
na definiowanie ,tresci pornograficznych” kazdorazowo byty doktryna i orzecznictwo -
nie wydaje sie przekonujgca, w szczegodlnosci z punktu widzenia potencjalnego
ograniczenia ochrony wolnosci wypowiedzi w intrenecie na skutek jej wprowadzania
do systemu prawa oraz z punktu widzenia braku przejrzystosci terminologii w

konteksScie zwigzanym z obowigzkami naktadanymi na ustugodawcéw.

Odwotanie sie do analogii polegajgcej na braku definicji legalnej ,tresci
pornograficznych” w prawie karnym nie moze zosta¢ uznane za przekonujgce z kilku

wzgledow.

Po pierwsze, prawo karne, do ktérego odwotujg sie projektodawcy, uzasadniajgc brak
w projekcie pojec tresci pornograficznych, ma zupetnie odmienny charakter od
postepowania przewidzianego w projekcie ustawy, ktére ma charakter
administracyjny i w ktorym Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej (dalej: Prezes

UKE) sprawuje funkcje meta-nadzorcy.

Po drugie, postepowanie karne, z uwagi na swoj charakter, obejmuje badanie strony
podmiotowej czynu (zamiaru, zawinienia). Tymczasem, analizowany projekt ustawy
nie wprowadza regulacji z zakresu prawa karnego, lecz ustanawia procedure
administracyjng. Istotg projektowanych regulacji nie jest karanie za popetnione

przestepstwa, lecz zapobieganie rozpowszechnianiu tresci szkodliwych dla

6 Zob. art. 14 ust . 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2024 r. poz. 1050 ze
zm.).



matoletnich przez naktonienie ustugodawcoéw do przestrzegania obowigzkéw w
zakresie ochrony dzieci, administrowanie tak skonstruowanym systemem oraz
zarzadzanie zidentyfikowanymi ryzykami. Odpowiedzialnos¢ za naruszenie
projektowanych przepiséw ma zatem charakter obiektywny i administracyjny - do
natozenia sankcji wystarcza samo naruszenie przepisow, bez wzgledu na wine

ustugodawcy.

Po trzecie, kompetentnym do prowadzenia postepowania w sprawach naruszenia
projektowanych przepiséw jest Prezes UKE, a nie organy $cigania i sady, tak jak w

przypadku postepowania karnego.

Zgodnie z projektem ustawy, Prezes UKE weryfikuje informacje zawarte w zgtoszeniu
wskazujgcym, ze nazwa domeny umozliwia dostep do tresci pornograficznych bez
uprzedniej weryfikacji wieku (art. 8 ust. 1 projektu ustawy). Prezes UKE, z urzedu albo
po zweryfikowaniu informacji zawartych w zgtoszeniu, dokonuje zgtoszenia do NASK w
celu wprowadzenia danej domeny do rejestru domen umozliwiajgcych dostep do

tresci pornograficznych bez uprzedniej weryfikacji wieku.

W Swietle powyzszego nalezy zauwazy¢, ze w odniesieniu do ,tresci pornograficznych”,
art. 8 projektu ustawy nie okresla, w jaki sposéb Prezes UKE weryfikuje
informacje, jakie czynniki bierze pod uwage. Tym samym Prezesowi UKE
pozostawiono szeroki zakres uznaniowosci w zakresie przeprowadzania kontroli
i naktadania kar’. Prezes UKE ma zatem samodzielnie ustala¢ zakres znaczenia
pojecia ,tresci pornograficzne” w toku weryfikacji informacji zawartych w zgtoszeniu
(art. 8 ust. 1 projektu ustawy), jak réwniez pojecia ,tresci szkodliwe” w toku kontroli i
ewentualnego natozenia kary (art. 15 ust. 1 projektu ustawy w zw. z art. 20 ust. 1 pkt 1,

art. 20 ust. 2 pkt 1 oraz art. 22 ust. 2 i 3 projektu ustawy).

7 Projekt przewiduje kary m.in. za:
a) niewypetnienie obowigzku weryfikacji wieku;
b) niewypetnianie albo nienalezyte wypetnianie przez ustugodawce obowigzku przeprowadzenia
analizy ryzyka (art. 21 pkt 1 lit. a i b projektu ustawy).
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Tymczasem w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego® wskazuje sie, ze
koniecznos¢ okreslonosci przepiséw prawa w najwiekszym stopniu dotyczy
przepiséw naktadajacych okreslone obowigzki lub sankcje. Konsekwencjg
naruszenia projektowanych przepiséw bedg sankcje administracyjne o charakterze
prewencyjnym i porzadkujgcym. Katalog sankcji obejmuje kary pieniezne, nakazy
usuniecia nieprawidtowosci, a w skrajnych przypadkach wpis do rejestru domen
naruszajgcych przepisy, a tym samym wykluczenie z rynku. Od decyzji Prezesa UKE

przystuguje skarga do sgdu administracyjnego (art. 20 ust. 7 projektu ustawy).

W przypadku postepowania administracyjnego o charakterze nadzorczym, z
jakim mamy do czynienia w opisanym przypadku, im wieksza okreslonos¢
przepiséw prawa regulujacych przedmiot i podmiot tego postepowania, a w
szczegblnosci obowigzki nadktadane na adresatéw norm, ktérych wykonywanie jest
kontrolowane przez organ administracji, to tym wieksza jest gwarancja
zabezpieczenia podstawowych praw i wolnosci adresatéw norm prawnych. W
tego typu postepowaniu (opartym o model kierowniczego typu stosowania prawa),
podmiot stosujgcy prawo dokonujgc ustalenia stanu prawnego, w tym okreslajac, jaka
norma obowigzuje (decyzja walidacyjna) oraz w znaczeniu dostatecznie okreslonym
dla potrzeb rozstrzygniecia (decyzja interpretacyjna), a nastepnie dokonujgc
subsumpcji faktu uznanego za udowodniony pod stosowng norme prawng (uznajac,
ze okreslone sktadniki stanu faktycznego mieszczg sie albo nie mieszczg sie w
elementach sktadowych normy prawnej) - powinien dziata¢ na podstawie
szczegotowo okreslonych kompetencji i w jej granicach, co bedzie trudne w sytuac;ji
braku podstawowych pojec definicyjnych w projekcie ustawy i moze by¢ obarczone
wadg wysokiej niestabilnosci i nieporéwnywalnosci wydawanych rozstrzygnied.
Pewnym sposobem na ograniczenie dyskrecjonalnosci Prezesa UKE w omawianym
wzgledzie mogtoby by¢ dodanie przestanki kwalifikacyjnej ,istotnej czesci” w

odniesieniu do ,tresci pornograficznych”. Pozwolitoby to w bardziej jednoznaczny

8 Zob. np. wyrok TK z dnia 19 czerwca 2018 r. (sygn. SK 19/17).
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sposob obcigzy¢ nowymi obowigzkami ustawowymi wytgcznie tych ustugodawcow
internetowych, na ktérych stronach tresci pornograficzne pojawiajg sie domysinie, a
nie incydentalnie (zwtaszcza w sposéb sprzeczny z regulaminami tych stron). Wéwczas
Prezes UKE mogtby np. dokonywac badania w powyzszym zakresie, czyli weryfikowa,
czy tresci pornograficzne pojawiajg sie na stronie ustugodawcy oferujgcego dostep do
tresci pornograficznych domysinie, czy incydentalnie®. Jest to szczegélnie istotne w
przypadku tresci edukacyjnych, ktére ze wzgledu na swéj charakter mogga by¢

btednie okreslane jako pornograficzne'®.

Powyzsza uwaga nie zmienia tezy o koniecznosci wprowadzenia do projektu pojec
Jtresci pornograficznych” i ,tresci szkodliwych”. Btedne jest bowiem przekonanie
wyrazone w uzasadnieniu projektu ustawy, w ktérym powotano sie na wyrok Sgdu
Okregowego w Warszawie'', zmierzajgc do wykazania, ze ,,ostateczna decyzja co do
identyfikacji i wskazania desygnatow tych pojec naleze¢ bedzie do podmiotu
oceniajgcego, w szczegdlnosci do sgdu. Dlatego tez kazda definicja pornografii, czy tez
proba jej skonstruowania musi by¢ traktowana nie jako uniwersalny

i zobiektywizowany wzorzec, ale jedynie jako narzedzie wspomagajgce w procesie

dokonywania ocen”.

Raz jeszcze podkres$lenia wymaga w tym miejscu, ze w przypadku
administracyjnego (kierowniczego) modelu stosowania prawa (w odréznieniu od
modelu sgdowego stosowania prawa) im wieksza okreslonos¢ definicyjna, tym
mniejsza dyskrecjonalnos¢ organu administracji publicznej (Prezesa UKE) i tym
petniejszy zakres oraz gtebokosé kontroli sgdowej wydawanych rozstrzygnieé. W

przypadku braku definicji podstawowych pojec: ,tresci pornograficzne” oraz ,tresci

9 Propozycja Fundacji Instytut na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris - Uwagi z konsultacji publicznych
projektu ustawy o ochronie matoletnich przed dostepem do tresci nieodpowiednich w internecie
(UD451),https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/DFD0223E5B48AABAC12589B9003AA2D3/%24File/328
2.pdf, strony 83-84 oraz https://ordoiuris.pl/rodzina-i-malzenstwo/porownanie-projektow-ustaw-o-
ochronie-maloletnich-przed-pornografia-w-internecie# ftn21m, dost. 21.03.2025 .

10 Tego typu uwagi padty podczas wystuchania publicznego w Ministerstwie Cyfryzacji w dniu
12.03.2025 r. ze strony przedstawicieli fundacji Panoptykon oraz Wikimedia Polska.

" Wyrok niepublikowany: sygn. akt. XX GC 1052/14.



https://ordoiuris.pl/rodzina-i-malzenstwo/porownanie-projektow-ustaw-o-ochronie-maloletnich-przed-pornografia-w-internecie#_ftn21m
https://ordoiuris.pl/rodzina-i-malzenstwo/porownanie-projektow-ustaw-o-ochronie-maloletnich-przed-pornografia-w-internecie#_ftn21m

szkodliwe"” - wysoka swoboda decyzyjna (uznaniowos¢) Prezesa UKE moze prowadzic¢
do braku rzeczywistej i petnej kontroli sgdowej w postepowaniu przed sgdem
administracyjnym. Tymczasem - z uwagi na zakres kompetencji sgdow
administracyjnych - zakres tej kontroli oraz jej gtebokos¢, nawet w petnej procedurze
administracyjnej czy podatkowej, jest dalece ograniczony dowodowo. Przypomnienia
wymaga w tym kontekscie, ze decyzje wydane w toku postepowania
administracyjnego nie mogg bowiem podlegac kontroli pozornej, ,wydrgzonej z
tresci”, w wadliwie przeprowadzonym postepowaniu administracyjnym (uchwata NSA

z 12 marca 2001 r. w sprawie OPS 14/00).

I1l. Problemy braku okreslenia podstawowych elementéw dotyczacych sposobu

przeprowadzania ,,weryfikacji wieku” przez ustugodawce

Zgodnie z art. 2 pkt 6 projektu ustawy ,weryfikacja wieku” zostata okreslona jako
~.mechanizm majgcy na celu ustalenie petnoletnosci ustugobiorcéw, z wytgczeniem
metod biometrycznych i samodzielnej deklaracji wieku”. Projektodawca ograniczyt sie
do okreslenia w sposéb negatywny definicji ,weryfikacji wieku”, wykluczajac, ze nie
moze ono obejmowac metod biometrycznych i samodzielnej deklaracji wieku. Tym
samym okreslit przedmiot wszystkich potencjalnych mechanizmow weryfikacji wieku
w sposéb (w przewazajgcej mierze) blankietowy i zbiorczy. Lakoniczne brzmienie
tego przepisu nie zawiera elementéw okreslajgcych, w jaki sposéb ma nastgpic
stosowanie przez ustugodawce oferujgcego dostep do tresci pornograficznych
mechanizmu weryfikacji wieku, czyli wykonanie wskazanego obowigzku przez jego

adresata.

Na podstawie tak skonstruowanej definicji mechanizmu weryfikacji wieku
trudno jest okresli¢, na czym w istocie polega¢ ma ten mechanizm, jak ma on
funkcjonowacd w praktyce oraz jakie warunki powinien spetniaé. Tym samym

projektodawca naktada na ustugodawcow zadania niezbedne dla realizacji celu
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ustawy, nie okreslajgc podstawowych elementéw koniecznych do ustalenia zakresu
obowigzkdw na nich cigzacych, z ktérymi wigze system kontroli i kary finansowe za

btedne ich wykonanie. Takie rozwigzania naruszajg zasade okreslonosci prawa.

Po pierwsze, wymaganie okreslonosci przepiséw prawa odnosi sie przede wszystkim
do relacji miedzy panstwem a innymi podmiotami, ktére bedgc adresatami danej

regulacji, majg prawo oczekiwac¢, ze bedzie ona czytelna i przejrzysta’.

Po drugie, wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasada
wytgcznosci ustawy zaktada monopol parlamentu w regulowaniu spraw istotnych
spotecznie, do jakich zaliczy¢ nalezy wskazane konstytucyjne wartosci, ograniczane
projektowanym rozwigzaniem weryfikacji wieku'3. Ustawa powinna wyczerpujgco
regulowac dang dziedzine spraw, nie pozostawiajgc poza zakresem swego

unormowania jej istotnych fragmentow.

Tymczasem zgodnie z projektem ustawy minister wtasciwy do spraw informatyzacji
bedzie wydawat, w porozumieniu z Prezesem UKE, i publikowat BIP na swojej stronie
podmiotowej zalecenia w zakresie analizy ryzyka, a takze zalecenia okreslajgce
warunki, jakim odpowiada¢ majg mechanizmy weryfikacji wieku - przy uwzglednieniu
skutecznosci mechanizméw, mozliwosci technicznych dostawcow, jak i potrzeby

zapewnienia ochrony danych osobowych.

Zalecenia te w szczegdlnosci mogg obejmowac kryteria, ktére ustugodawcy powinni
spetnic przy projektowaniu lub wdrazaniu weryfikacji wieku, aby zapewni¢ jej wysokg
skutecznos¢ oraz zasady, ktére ustugodawcy powinni wzig¢ pod uwage, aby zapewnic,
ze proces weryfikacji wieku jest tatwy w uzyciu i nie uniemozliwia osobom dorostym
dostepu do legalnych tresci, jak rowniez przyktady okolicznosci, w ktérych mozna
uznag, ze ustugodawca nie wypetnit obowigzkéw zwiazanych z weryfikacja

wieku.

12 Zob. wyrok TK z dnia 31 marca 2005 r., sygn. akt SK 26/02 (OTK ZU 3/A/2005, poz. 29).
13 Takie stanowisko zajmowat Trybunat Konstytucyjny od najwczesniejszych orzeczen - zob. orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1986 r. (U 1/86).
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Wskazane w projektowanym art. 5 zalecenia nie bedg miaty charakteru wigzacego, ale
bedg stanowi¢ wskazéwke odnosnie do stosowanych mechanizmdéw. W uzasadnieniu
projektu ustawy znalez¢ mozna réwniez informacje o tym, ze: ,[w]skazéwkg odnosnie
do definiowania skutecznych mechanizmdw weryfikacji wieku i sporzgdzenia
wytycznych mogg by¢ wytyczne brytyjskiego organu regulacyjnego Ofcom’ (...)".
Ponadto, w uzasadnieniu znalez¢ mozna rowniez stwierdzenie, ze: ,[n]iniejszy projekt
ustawy opiera sie na pewnych metodach weryfikacji wieku, ktére pozwolg na

stwierdzenie petnoletnosci”.

Jednoczesnie z analizy samego projektu nie wynika wprost, jakie metody weryfikacji
wieku majg stosowac ustugodawcy, na ktérych natozony zostanie ten obowigzek. Tym
bardziej nie mozna zatem w uzasadniony sposéb postulowac czy domniemywad, ze sg
to metody pewne'’>. Co wiecej, w uzasadnieniu do projektu ustawy brak informacji
dotyczgcej tego, dlaczego projektodawca postanowit uregulowac szczegdtowe warunki

odnoszace sie do mechanizmu weryfikacji wieku oraz analizy ryzyka w formie zalecen

4 Obejmujg one m.in.:

a) potwierdzenie ukonczenia 18 roku zycia za posrednictwem otwartej bankowosci; petna data
urodzenia nie powinna zosta¢ udostepniona;

b) dopasowanie identyfikacji zdjecia - uzytkownicy mogg przesta¢ dokument tozsamosci ze
zdjeciem, taki jak prawo jazdy lub paszport, ktory jest nastepnie poréwnywany ze zdjeciem
uzytkownika w momencie przesytania, aby zweryfikowa¢, czy to ta sama osoba;

c) biometryczna ocena wieku twarzy - analizowane sg cechy twarzy uzytkownika w celu
oszacowania jego wieku;

d) weryfikacje wieku przez operatoréw sieci komorkowych;

e) weryfikacja przy wykorzystaniu kart kredytowych;

f) portfele tozsamosci cyfrowe;.

15 Z analizy uzasadnienia wynika, ze prawdopodobnie projektodawca zaktada, iz pewng metoda
weryfikacji wieku bedzie w przysztosci EU Digital Identity Wallet, nad powstaniem ktérego trwajg
obecnie prace na poziomie Unii Europejskiej. Jednakze przysztego zdarzenia nie mozna uznac za
uregulowania odpowiadajgcego warunkom ograniczania wolnosci i praw jednostki.
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publikowanych na stronie podmiotowej BIP resortu cyfryzacji oraz dlaczego

upowaznienie ustawowe odsytajgce do uregulowania tych kwestii sg nieprecyzyjne’®.

Podniesione watpliwosci prowadzg do wniosku, ze wskazane w uzasadnieniu do art. 5
projektu ustawy podstawowe elementy odnoszace sie do sposobu okreslenia
machizmu weryfikacji wieku powinny znalez¢ sie w projekcie ustawy, poniewaz
regulujg obowigzki ustugodawcéw oraz ograniczenia prawa do prywatnosci

ustugobiorcéw, a tym samym stanowig materie ustawowa.

Dla uzasadnienie tej tezy warto przywota¢ wyrok TK z dnia 19 czerwca 2018 r. (sygn. SK
19/17), w ktérym przesgdzono, ze: ,[s]koro ograniczenia konstytucyjnych praw i
wolnosci mogg by¢ ustanawiane «tylko» w ustawie, to kryje sie w tym nakaz
kompletnosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na
podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur)
tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie
uregulowan blankietowych, pozostawiajgcych organom witadzy wykonawczej (...)
swobode normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegdlnosci i

wyznaczania zakresu tych ograniczen"”.

Warto réwniez wskazac na wyrok TK z dnia 18 grudnia 2014 r. (sygn. K 33/13)
dotyczacy tworzenia rejestrow medycznych w drodze rozporzgdzenia. Trybunat
wskazat w nim m.in. ze: ,sprawy istotne, ktére muszg zosta¢ uregulowane w ustawie,
obejmujg w szczegdlnosci warunki dopuszczalnosci przetwarzania danych osobowych.
Ustawa powinna okresla¢ w sposdb szczegdlnie precyzyjny warunki przetwarzania

danych dotyczacych sfery intymnosci jednostki”.

16 Zgodnie z § 65 ZTP, zakres spraw przekazywanych do uregulowania w rozporzadzeniu okresla sie w
sposob precyzyjny. Okreslenie tych spraw nie moze by¢ ogdélnikowe, w szczegdlnosci przez postuzenie
sie zwrotem: ,.... okresli szczegdtowe zasady ...". Stopien szczegdtowosci wytycznych powinien byc
dostosowany do rodzaju spraw przekazywanych do uregulowania w rozporzadzeniu; wytyczne powinny
by¢ bardziej szczegdtowe, gdy przekazywane sprawy dotyczg sytuacji prawnej obywateli (8 66 ust. 2 ZTP)
- z takg sytuacja niewatpliwie mamy do czynienia w przypadku naktadania obowigzkéw na
przedsiebiorcéw przy jednoczesnym ograniczeniu prawa do prywatnosci ustugobiorcow.

17 Zob. réwniez wyroki TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, i z 6 czerwca 2018 r., sygn. K 53/16.
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Na tle powotanego orzeczenia za niedopuszczalne uznac nalezy ponadto dowolne
okreslenie w rozporzgdzeniu zakresu danych, ktére mogg by¢ przetwarzane bez
podstawy ustawowej. Ustawodawca moze bowiem przekaza¢ do unormowania w
drodze rozporzgdzenia niektére sprawy szczegétowe i techniczne zwigzane z
przetwarzaniem danych osobowych - sprawy te nie mogg jednak wyznaczac¢, w
oderwaniu od ustawy, podstawowych elementéw okreslajgcych zakres ingerencji w
autonomie informacyjng jednostki. Omawiany sposéb natozenia obowigzku na
ustugodawcow staje sie w konsekwencji niewtasciwie uksztattowany z perspektywy
ochrony prawa do prywatnosci (art. 47 oraz art. 51 Konstytucji RP), a to ze wzgledu na
brak okreslenia w projekcie ustawy przestanek dotyczgcych sposobu ograniczenia
wskazanych wyzej praw i wolnosci, w tym brak gwarancji ochronnych przed
naruszeniem ich istoty, jak rowniez z perspektywy zasady ograniczenia wolnosci
gospodarczej w formie ustawy (art. 22 Konstytucji RP) - w tym wypadku ze wzgledu na
naktadanie na ustugodawcow (przedsiebiorcéw) licznych obowigzkéw w drodze

wytycznych, ktére same w sobie budzg dalsze watpliwosci.

IV. Problemy braku okreslenia w rozporzadzeniu sSrodkéw techniczno-

organizacyjnych zwigzanych z obowigzkami naktadanymi na ustugodawcéw

Zgodnie z art.. 5 ust. 1 projektu, minister wtasciwy do spraw informatyzacji okresli, w
porozumieniu z Prezesem UKE i udostepni w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej
stronie podmiotowej zalecenia, w ktérych okresli szczeg6towe warunki, jakie musi
spetnia¢ weryfikacja wieku, majgc na wzgledzie potrzebe zapewnienia skutecznej
ochrony matoletnich przed dostepem do tresci pornograficznych, uwzgledniajgc
mozliwosci techniczne ustugodawcédw oraz zapewnienie ochrony danych osobowych.
Z kolei zgodnie z art. 5 ust. 2 projektu, minister wtasciwy do spraw informatyzacji

moze okresli¢, w porozumieniu z Prezesem UKE, i udostepni¢ w Biuletynie Informacji

Publicznej na swojej stronie podmiotowej zalecenia, w ktérych okresli szczegétowe

wymagania, jakie musi spetniac analiza ryzyka, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1, oraz
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sposéb dokumentowania i oceny informacji okreslonych w art. 3 ust. 2, majac na
wzgledzie potrzebe zapewnienia skutecznej ochrony matoletnich przed dostepem do
tresci szkodliwych, uwzgledniajgc mozliwosci techniczne ustugodawcoéw oraz

zapewnienie ochrony danych osobowych.

Po pierwsze, projektodawca nie okresla katalogu srodkéw technicznych i
organizacyjnych, jakie ma stosowac ustugodawca w celu ograniczenia dostepu do
tresci pornograficznych w postaci weryfikacji wieku oraz w celu przeprowadzenia i
dokumentacji analizy ryzyka zwigzanego z umozliwieniem matoletniemu dostepu do
tresci szkodliwych w projekcie ustawy, ani w upowaznieniu ustawowym do wydania
rozporzgadzenia. Zamiast tego wskakuje, ze srodki te ,okresli” lub ,moze okresli¢”
minister wiasciwy do spraw informatyzacji i to w drodze zalecen publikowanych na BIP
resortu cyfryzacji, ktére majg niewigzacy charakter, poniewaz - w przeciwienstwie do

rozporzadzenia - nie nalezg do katalogu Zrodet prawa.

Po drugie, a niezaleznie od powyzszego, uwage zwraca wewnetrzna sprzecznos¢
regulacji przewidzianej w art. 5 ust. 1 i ust. 2 projektu ustawy. W omawianym przepisie
projektodawca uzywa sformutowan, ze: ,weryfikacja wieku” (wskazana w art. 4 ust. 1
projektu ustawy) lub ,,analiza ryzyka” (art. 3 ust. 1 projektu ustawy) ,musi spetniac”
szczegbtowe warunki lub wymagania, ktore zostang okreslone w przysztosci przez

ministra wiasciwego do spraw informatyzacji.

Przepisy te jednakze nie tylko majg charakter zalecen niewigzgcych, ale przede
wszystkim moga, lecz nie muszg, zosta¢ wydane przez ministra wtasciwego do spraw
informatyzacji (art. 5 ust. 1). Rozwigzanie to powoduje zatem rozmycie zakresu
przedmiotowego ustawy i wysokie ryzyko wykonania wskazanych obowigzkéw przez
ich adresatow w sposéb nieprawidtowy, co moze prowadzi¢ do natozenia na nich

sankgji w postaci wysokich kar finansowych (art. 22 ust. 2 i 3 projektu ustawy).

W sytuacji, w ktorej jak wynika to z art. 28 projektu ustawy, projektodawca przewiduje,

ze ustugodawca ma obowigzek sporzadzi¢ pierwszg analize ryzyka, w terminie 6
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miesiecy od dnia ogloszenia ustawy - moze zdarzyc sie tak, ze brak bedzie nawet
metodologii okreslajgcej szczegdtowe wymagania, w oparciu o ktére miataby zostad
przeprowadzona analiza ryzyka, nie mowigac juz, ze z systemowej perspektywy analizy

te powinny spetniac kryteria interoperacyjnosci.

Biorgc pod uwage, ze niespetnienie obu wskazanych obowigzkéw moze by¢ podstawg
natozenia kary administracyjnej'®, a takze usuniecia ustugodawcy z rynku na skutek
wpisu domeny do rejestru na podstawie zgtoszenia Prezesa UKE, ktére skutkowac
bedzie obowigzkiem blokady dostepu przez dostawcéw Internetu (art. 6 projektu
ustawy),” watpliwosci poteguje fakt, ze jego doktadne okreslenie ma sie odby¢ poprzez
zalecenia wydane w blizej nieokreslonym terminie - nie w formie powszechnie
obowigzujgcego aktu prawnego, jakim jest rozporzgdzenie, lecz w formie zalecen na

stronie internetowej.

Nalezy zauwazy¢ w tym miejscu, ze aktualnie dostepne sg rézne systemy majgce na
celu monitorowanie zachowan w sieci, ktérych mozliwosci technologiczne sg szerokie i
zréznicowane. Brak sprecyzowanych kryteriéw co do wdrazanych srodkéw moze
w praktyce prowadzi¢ do ingerencji w sposéb nieproporcjonalny w zycie
prywatne obywateli, a z drugiej strony do ewentualnej nieskutecznosci realizacji

celéw ustawy zwigzanych z ochrong praw oséb matoletnich.

V. Problemy administrowania systemem i zarzadzania ryzykiem dostepu

matoletnich do tresci szkodliwych w sieci

Zgodnie z art. 3 ust. 1 projektu ustawy ,ustugodawca przeprowadza i dokumentuje

analize ryzyka zwigzanego z umozliwieniem matoletniemu dostepu do tresci

'8 Dodatkowych probleméw dostarcza przyjecie przez projektodawce, ze techniczny sposéb
dokumentowania przeprowadzenia analizy ryzyka nie bedzie podlegat karze, lecz kara bedzie mogta
zostac¢ natozona w przypadku niewypetnienia lub nienalezytego wypetnienia obowigzku
przeprowadzenia analizy ryzyka, potwierdzonego w przypadku kontroli ze strony organu nadzorczego -
a jednoczesnie w zaden sposob nie okresla w projekcie ustawy, w jakich sytuacjach nalezy uzna¢, ze
obowigzek ten nie zostat wypetniony lub zostat wypetniony w nienalezyty sposéb.
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szkodliwych (dalej: analiza ryzyka), w zwigzku ze Swiadczeniem przez tego
ustugodawce ustug drogg elektroniczng”. Przeprowadzajgc analize ryzyka

ustugodawca bierze pod uwage:

1) poziom prawdopodobienstwa wystgpienia tresci szkodliwych w ustudze

Swiadczonej drogg elektroniczng;

2) baze ustugobiorcéw ustugi Swiadczonej drogg elektroniczng, z uwzglednieniem

prawdopodobienistwa, ze znajdujg sie wsrdd nich matoletni;

3) poziom prawdopodobienstwa uzyskania przez matoletnich dostepu do tresci

szkodliwych w ustudze Swiadczonej drogg elektroniczna.

Podstawowe elementy odnosnie do obowigzku przeprowadzania analizy ryzyka przez
ustugodawce zostaty okreslone w akcie rangi ustawowej. Jak wskazywatem powyzej,
projektodawca nie zdecydowat sie jednakze na wprowadzenie definicji legalnej ,tresci
szkodliwych”, do ktorych odnosi¢ ma sie omawiana tu ,analiza ryzyka”, przewidujgc
jednoczesnie, ze szczegbtowe wymagania, jakie spetnia¢ musi owa analiza - moze
okreslic¢ (ale nie ma takiego obowigzku) minister wtasciwy do spraw informatyzacji, w
porozumieniu z Presem UKE, i udostepni¢ w BIP na swojej stronie podmiotowej w
formie zalecen. Z perspektywy celdw systemowych, jakie wypetni¢ ma projektowana

ustawa rozwigzanie to wydaje sie dalece niewystarczajgce’.

Watpliwosci w tym kontekscie budzi brak zdefiniowania celéw, jakim ma stuzy¢
sporzadzanie analizy ryzyka, brak zidentyfikowania miejsca tej analizy w
architekturze bezpieczenistwa i zarzadzania bezpieczenstwem matoletnich w
sieci, a wreszcie brak wkomponowania wynikéw tej analizy, np. w system

odpowiedzialnosci odszkodowawczej za Swiadczenie ustug ponizej progu ryzyka,

19 Celdw, jakim ma stuzy¢ sporzgdzanie analizy ryzyka, a ktérego prawidtowe zidentyfikowanie i
zarzadzanie miato jak sie zdaje leze¢ u podstaw ochrony matoletnich przed dostepem do tresci
szkodliwych, nie sposéb bowiem wyprowadzi¢ ze stwierdzenia zawartego w uzasadnieniu projektu
ustawy, w ktorym wskazano, ze: ,[clelem dokumentowania analizy ryzyka jest mozliwos¢ nalezytego
wykazania, ze analiza zostata wykonana w oparciu o okreslone, zgromadzone przez ustugodawce
informacje”.
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co umozliwi¢ moze efektywne administrowanie projektowanym systemem w

oparciu o juz istniejgce srodki prawne.

Podkresli¢ nalezy, ze cele projektu pozostajg bezdyskusyjne, gdyz niezbedne jest
stworzenie adekwatnych instrumentéw prawnych, ktére bedg pozwalaty na skuteczne
ograniczenie dostepu 0séb matoletnich do tresci szkodliwych w Internecie. Jednak
realizacja tego celu wymaga uksztattowania przepiséw prawa w sposéb zgodny z
zasadami poprawnej legislacji, konstytucyjnym systemem zrodet prawa, a takze

wymogami dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen wolnosci i praw cztowieka.

Majac na wzgledzie powyzsze, przekazuje Panu Ministrowi uwagi do projektu ustawy
stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm.), z uprzejma prosbg o ich

uwzglednienie w toku dalszych prac legislacyjnych.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/
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