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Pan
Dariusz Standerski
Sekretarz Stanu

w Ministerstwie Cyfryzacji

Szanowny Panie Ministrze,

w odpowiedzi na pismo informujgce o pracach legislacyjnych nad projektem ustawy o
sprawiedliwym dostepie do danych i ich wykorzystywaniu (nr z wykazu prac
legislacyjnych: UC114; dalej: ,projekt ustawy”) stanowigcej w prawie krajowym
niezbedny element otoczenia instytucjonalno-organizacyjnego dla przepiséw
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/2854 z dnia 13 lutego
2024 r. w sprawie zharmonizowanych przepiséw dotyczgcych sprawiedliwego dostepu
do danych i ich wykorzystywania® (dalej jako: ,Akt w sprawie danych” lub
.Rozporzadzenie 2023/2854"), dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm.) —
przedstawiam opinie dotyczgcg proponowanych rozwigzan w zakresie procedur

skargowych z prosbg o jej uwzglednienie w trakcie dalszych prac legislacyjnych.

T Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/2854 z dnia 13 grudnia 2023 r. w sprawie
zharmonizowanych przepisdw dotyczgcych sprawiedliwego dostepu do danych i ich wykorzystywania
oraz w sprawie zmiany rozporzgdzenia (UE) 2017/2394 i dyrektywy (UE) 2020/1828 (akt w sprawie
danych) (Dz. Urz. UE L 2023/2854 z 22.12.2023).
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Majac na wzgledzie konstytucyjng role Rzecznika, niniejsza analiza koncentruje sie na
zapewnieniu jednostkom skutecznych mechanizmoéw ochrony ich praw,

gwarantowanych zaréwno przez Konstytucje RP, jak i prawo Unii Europejskie;.

Projektowane przepisy wprowadzajg system dochodzenia praw oparty na dwéch
odrebnych modelach proceduralnych, co wymaga szczegétowej oceny z perspektywy
prawa do skutecznego Srodka prawnego oraz prawa do sadu (art. 47 Karty Praw

Podstawowych UE, art. 45 ust. 1 i art. 77 Konstytucji RP).

Z aprobatg nalezy przyja¢ uregulowanie w art. 6-13 projektu ustawy (z wytgczeniem
art. 9 projektu ustawy) dotyczace tzw. ,skarg szczegdlnych”?, ktére inicjuja
postepowanie administracyjne przed Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej
(dalej: ,Prezes UKE"), stanowigce forme realizacji prawa do wniesienia skargi
wynikajgcego z art. 38 ust. 1 Aktu w sprawie danych. Przyznanie skarzgcemu -
uzytkownikowi, osobie trzeciej czy posiadaczowi danych? - statusu strony tych
postepowan stanowi kluczowg gwarancje proceduralng. Rozwigzanie to umozliwia
aktywny udziat w postepowaniu i obrone praw jednostki. Natomiast zakoriczenie
procedury w formie decyzji administracyjnej, od ktérej przystuguje skarga do sadu
administracyjnego, realizuje konstytucyjne prawo do sgdu i zapewnia sgdowg kontrole
legalnosci dziatan organu. Oparcie tych postepowan na przepisach Kodeksu
postepowania administracyjnego (dalej: ,KPA"), z wyjatkiem specyficznych wytgczen
odnosnie do powiadomien Prezes UKE (art. 5 projektu ustawy), jest rozwigzaniem

prawidtowym, zapewniajgcym stronom przewidywalnos$¢ tej procedury.

2 Czyli:

- skargi uzytkownika w sprawie umownych ograniczen lub zakazéw dostepu do danych,

- skargi uzytkownika lub osoby trzeciej w sprawie decyzji posiadacza danych o wstrzymaniu lub
zawieszeniu dzielenia sie danymi ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorstwa,

- skargi uzytkownika lub osoby trzeciej w sprawie decyzji posiadacza danych o odrzuceniu wniosku o
dostep do danych ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorstwa.

3 Jak i organom sektora publicznego, Komisji Europejskiej, Europejskiemu Bankowi Centralnemu lub
innym organom Unii.



Watpliwosci budzi natomiast konstrukcja tzw. ,skargi do wiasciwego organu” (skarga
ogoblna), przewidziana w art. 18 projektu ustawy, ktéry to przepis ma prowadzi¢ do
instytucjonalizacji w prawie krajowym prawa do skargi zagwarantowanego w art. 38
ust. 1 Aktu w sprawie danych. Z jednej bowiem strony, przepis projektu ustawy
wskazuje, ze nie jest to skarga w rozumieniu Dziatu VIII KPA (art. 227 i nast. KPA); z
drugiej strony nalezy zauwazyd, iz nie jest to rowniez Srodek inicjujgcy postepowanie
w indywidualnej sprawie, zakonczone aktem podlegajgcym kontroli sgdowej. Zgodnie
z projektem ustawy, wniesienie tej skargi nie wszczyna postepowania
administracyjnego, a skarzacy nie uzyskuje statusu strony. Wtasciwy organ jest jedynie
zobowigzany do poinformowania skarzgcego o podjetych dziataniach w terminie od
dwoch do czterech miesiecy. Taki model proceduralny sprowadza skarge do roli
sygnalizacyjnej, pozbawiajgc jednostke realnego wptywu na bieg sprawy i mozliwosci
dochodzenia swoich praw w tym trybie. Konstrukcja tej skargi, w ktérej organ ma
jedynie obowigzek informacyjny, a terminy na jego realizacje sg stosunkowo dtugie,
moze prowadzi¢ do przewlektosci i braku efektywnos$ci w rozpatrywaniu naruszen. W
kontekscie zasady skutecznosci prawa unijnego, panstwa cztonkowskie sg
zobowigzane do tworzenia procedur, ktore nie czynig wykonywania praw przyznanych
przez porzadek prawny UE nadmiernie utrudnionym lub praktycznie niemozliwym. Z
tych wzgleddéw projektowane w art. 18 rozwigzanie budzi watpliwosci co do spetniania
tego wymogu, gdyz nie zapewnia ono adekwatnej reakcji organu na zgtoszone

naruszenie i pozostawia skarzgcego bez realnego instrumentu obrony.

Watpliwosci te poteguje fakt, ze projektodawca nie rozstrzyga jednoznacznie, jaki
charakter ma mie¢ proponowane rozwigzanie. Samo zas odestanie do art. 38 ust. 1
Aktu w sprawie danych nie jest wystarczajgce. W uzasadnieniu do projektu ustawy z
jednej strony projektodawca okresla skarge ogdlng jako srodek o ,charakterze
nadzorczym", z drugiej jednak strony wskazuje, ze jest ona ,prawnym srodkiem
obrony i ochrony kazdego, kto uwaza, ze przystugujgce mu na podstawie Aktu w

sprawie danych prawa zostaty naruszone". Tak skonstruowane uzasadnienie tgczy



dwa roztgczne modele. Srodek nadzorczy stuzy bowiem kontroli legalnoéci dziatania
administracji w interesie publicznym, natomiast prawny srodek obrony chroni
konkretne prawo podmiotowe jednostki. Jesli celem projektodawcy byto uczynienie ze
wskazanego rozwigzania srodka ochrony praw jednostki, co znajduje uzasadnienie
takze w prounijnej wyktadni Aktu w sprawie danych?, to implementacja krajowa
powinna zapewnic skarzgcemu status strony postepowania oraz mozliwos¢
rzeczywistego dochodzenia swoich praw, a nie jedynie uzyskania informacji o
podjetych przez organ dziataniach. Projektowane rozwigzanie, cho¢ formalnie
zapewnia kazdej osobie fizycznej lub prawnej prawo do ztozenia skargi, to w praktyce
moze stanowic iluzoryczng forme ochrony. Jesli zas celem byto nadanie temu
rozwigzaniu charakteru nadzorczego, to rozwazenia wymaga, czy w postepowaniu
tym, majac na uwadze jego szczegdlny przedmiot, nie jest celowe wzmocnienie roli

skarzgcego i przyznanie mu szerszych praw niz jedynie prawa do informacji.

Uzasadnienie projektu nie okresla tez w sposdb wystarczajgco precyzyjny, jakie
wiasciwe sg materialnoprawne skutki rozpatrzenia skargi ogélnej przez wtasciwy
organ. Projektodawca wskazuje jedynie, ze skarga taka ,moze - jezeli potwierdzi sie
taka potrzeba - skutkowac wszczeciem postepowania w sprawie stosowania
przepisow DA". Sformutowanie to rodzi szereg pytan, na ktére projekt nie udziela
odpowiedzi. Nie jest zatem jasne, czy skarzgcy bedzie miat status strony w
ewentualnym postepowaniu wszczetym z urzedu przez Prezesa UKE w nastepstwie
rozpatrzenia skargi ogoélnej, czy tez bedzie to postepowanie prowadzone wytgcznie w
interesie publicznym, bez udziatu procesowego osoby, ktéra zgtosita naruszenie. Nie
wiadomo rowniez, czy Prezes UKE ma obowigzek wszczgc takie postepowanie, jezeli w

wyniku rozpatrzenia skargi stwierdzi naruszenie przepisow Aktu w sprawie danych,

4 Unijny prawodawca postuzyt sie bowiem w tym przepisie sformutowaniem wskazujagcym na ochrone
Lprawa" (ang. ,right", fr. ,droit", niem. ,Recht"), co w swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oznacza prawo podmiotowe, nie zas ogdlny interes publiczny bedacy
przedmiotem nadzoru, por. sprawy: Van Gend en Loos (C-26/62, EU:C:1963:1) z dnia 5 luty 1963 r.; A.B. i
in. (C-824/18, EU:C:2021:153) z dnia 2 marca 2021 r. oraz Carvalho i in. (C-565/19 P, EU:C:2021:252) 25
marca 2021 r.



czy tez decyzja o0 wszczeciu postepowania pozostaje w jego uznaniu. Wreszcie, projekt
nie precyzuje, jakie srodki prawne przystugujg skarzgcemu, jezeli w toku
rozpatrywania skargi ogdlnej nie uda sie zidentyfikowac konkretnego podmiotu
odpowiedzialnego za naruszenie, lub jezeli Prezes UKE uzna, ze nie zachodzg
przestanki do wszczecia dalszego postepowania. W praktyce moze to prowadzi¢ do
sytuacji, w ktorej skarzacy otrzyma informacje, ze ,podjeto czynnosci sprawdzajgce”,
ale nie bedzie miat zadnych instrumentdéw prawnych pozwalajgcych na weryfikacje tej
odpowiedzi ani na wyegzekwowanie rzeczywistej ochrony swoich praw. Szczegélnie
problematyczna pozostaje kwestia, czy w przypadku niepodjecia dziatan przez Prezesa
UKE skarzgcy moze skutecznie podnies¢ zarzut bezczynnosci organu w trybie art. 37
KPA, skoro nie jest strong postepowania, a organ nie ma obowigzku wydania decyzji

administracyjne;j.

Co wiecej, projektodawca nie przedstawit przekonujgcego uzasadnienia dla wytgczenia
przepisow Dziatu VIII KPA, ktore wedtug uzasadnienia sg ,nakierowane na urzedowy
charakter czynnosci" i dotyczg ,spotecznej kontroli dziatania administracji”.
Argumentacja ta pomija jednak istotne gwarancje proceduralne zawarte w tych
przepisach, ktére sg w petni adekwatne dla ochrony praw indywidualnych. W Swietle
powyzszego wytgczenie Dziatu VIII KPA nie prowadzi do lepszej ochrony praw
jednostki, lecz do ich ograniczenia, co pozostaje w sprzecznosci z deklarowanym przez

projektodawce celem zapewnienia skutecznej ochrony prawne;.



Warto réwniez wskazac¢ na pewng niespojnos¢ pomiedzy brzmieniem art. 18 projektu
ustawy” a jego uzasadnieniem®. Przepis odnosi sie do terminu na ,przekazanie
informacji” skarzgcemu, natomiast uzasadnienie moze sugerowac, ze chodzi o termin
na ,rozpatrzenie skargi”. Taka rozbieznos¢ moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne i
utrudnia¢ obywatelom zrozumienie rzeczywistego charakteru i terminow
postepowania. Skarzacy, kierujac sie trescig uzasadnienia, moze oczekiwac, ze jego
sprawa zostanie merytorycznie rozstrzygnieta w ciggu 4 miesiecy, podczas gdy przepis
przewiduje w tym czasie jedynie obowigzek przekazania informacji o podjetych
dziataniach. Dla przejrzystosci regulacji wskazane bytoby ujednolicenie tej kwestii na

poziomie przepisOw prawa oraz uzasadnienia.

Ponadto, projekt ustawy nie zawiera jasnych kryteriéw rozgraniczenia, w jakich
sytuacjach nalezy zastosowac skarge szczegdlng przewidziang w art. 6-13 projektu, a
w jakich skarge ogdlng z art. 18 projektu. Uzasadnienie wskazuje jedynie, ze skargi
szczegolne dotyczg sytuacji enumeratywnie wymienionych w Akcie w sprawie danych,
natomiast art. 38 ust. 1 Aktu w sprawie danych stanowi podstawe dla skargi ogolnej.
Jednakze ta enumeracja nie jest zamknieta, poniewaz art. 38 ust. 1 Aktu w sprawie
danych przyznaje prawo do skargi kazdemu, kto uwaza, ze ,jego prawo wynikajgce z
tego rozporzadzenia zostato naruszone", a zatem obejmuje wszelkie naruszenia
przepisdOw Rozporzgdzenia 2023/2854, nie tylko te wymienione w przepisach
szczegoblnych. W praktyce moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktérych ta sama

okalitzrio¥ddadycmganmogkabyjdyia prre choinkemazz OWrdoyskargive e zeg Sinest. jak i
rozporzadzenia 2023/2854, nie pdzZniej niz w terminie 2 miesiecy od dnia wptywu skargi, o ktérej mowa
w art. 38 ust. 1 rozporzadzenia 2023/2854.

2. Jezeli informacje, o ktérych mowa w art. 38 ust. 2 rozporzgdzenia 2023/2854, nie mogg zostac

przekazane w terminie, o ktérym mowa w ust. 1, wtasciwy organ zawiadamia skarzgcego o przyczynach
opOznienia oraz o terminie, w jakim przekaze informacje, nie dtuzszym jednak niz 4 miesigce od dnia
wptywu skargi.

6 W uzasadnieniu do projektu ustawy mowa jest o tym, ze: ,skargi te bedg musiaty zosta¢ rozpatrzone w
terminie 2 miesiecy od dnia ich wptywu. Termin ten bedzie mdgt zosta¢ przedtuzony do maksymalnie 4
miesiecy.”



ogolnej, a wybdr niewtasciwego trybu przez skarzgcego skutkowatby pozbawieniem go
gwarancji proceduralnych. Dla przyktadu, jezeli uzytkownik ztozy skarge na posiadacza
danych za naruszenie art. 4 ust. 1 Aktu w sprawie danych (odmowa dostepu do
danych), ale sformutuje jg w sposdb ogdlny, bez powotania sie na konkretny przepis
(art. 4 ust. 3 lit. a Aktu w sprawie danych stanowigcy podstawe skargi szczegdlnej),
powstaje pytanie, czy organ powinien potraktowac takie pismo jako skarge szczegdlng
wszczynajgcg postepowanie administracyjne, czy jako skarge ogolng skutkujaca
jedynie obowigzkiem informacyjnym. Projekt nie przewiduje mechanizmu
rozstrzygajgcego te watpliwos¢, co naraza skarzacych na arbitralno$¢ decyzji organu w

zakresie kwalifikacji prawnej ich pisma.

Projekt ustawy nie zawiera réwniez jakiegokolwiek przepisu przewidujgcego
konwersje miedzy trybami skargowymi, co moze prowadzi¢ do utraty praw
proceduralnych przez skarzgcych dziatajgcych w dobrej wierze. W systemie prawnym
funkcjonuja liczne rozwigzania zapewniajgce, ze btedne zakwalifikowanie pisma przez
strone nie prowadzi do odmowy jego rozpatrzenia. Jezeli obywatel, nieposiadajgcy
specjalistycznej wiedzy prawniczej, ztozy skarge w trybie art. 18 projektu ustawy,
podczas gdy sprawa spetnia przestanki wszczecia postepowania w trybie art. 6-13
projektu ustawy, organ powinien miec¢ obowigzek z urzedu potraktowac takie pismo
jako wniosek o wszczecie postepowania wiasciwego oraz pouczyc skarzgcego o
przystugujgcych mu prawach strony postepowania. Jednoczesnie termin do ztozenia
skargi powinien by¢ uznany za zachowany z dniem wptywu pisma w trybie art. 18,
Aktu w sprawie danych, tak aby skarzacy nie ponosit negatywnych konsekwencji
btednej kwalifikacji prawnej. Brak takiego przepisu w projekcie moze skutkowad tym,
ze osoby, ktore w dobrej wierze skorzystajg ze skargi ogdlnej, utracg mozliwos¢

wszczecia postepowania szczegdlnego z uwagi na uptyw terminu.

Sytuacja ta stwarza podstawe do uksztattowania sie swoistego dwutorowego systemu

skargowego, w ktérym obok petnoprawnego postepowania administracyjnego (art. 6-



13, z wytgczeniem art. 9 projektu ustawy) funkcjonowac¢ moze uproszczona procedura
informacyjna (art. 18 projektu ustawy), ktéra moze znaczgco utrudniac jednolite
stosowanie przepiséw i w praktyce uniemozliwia¢ obywatelom dostep do skutecznej
ochrony ich praw. Przecietny uzytkownik, nieposiadajacy specjalistycznej wiedzy
prawniczej, moze mie¢ bowiem trudnosci z rozréznieniem, ktory tryb skargowy jest
wiasciwy dla jego sprawy. Istnieje wiec obawa, ze obywatele, kierujgc sie potocznym
rozumieniem pojecia ,skarga”, bedg korzysta¢ z pozornie prostszej Sciezki z art. 18
projektu ustawy, nieswiadomi, ze w ten sposdb pozbawiajg sie gwarancji

procesowych, w tym prawa do zaskarzenia rozstrzygniecia do sgdu.

Zaznaczenia wymaga, ze ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa
odpowiadajgcego zatozonym celom politycznym i gospodarczym, za$ wtadztwo to
nabiera szczeg6lnego znaczenia w okresie istotnych przemian spotecznych czy
ustrojowych?’ . Bez watpienia koniecznos$¢ sprostania wyzwaniom, jakie niosg takie
procesy moze powodowac, ze projektowane procedury, instrumenty prawne czy
instytucje mogg odbiega¢ od dotychczas przyjetych rozwigzan® . Podkreslenia
jednakze wymaga, ze projektowane w takim zamierzeniu rozwigzania powinny
przyktadowo stuzy¢ polubownemu zatatwianiu sporéw, ktére zwieksza spdéjnosc
spoteczng, przyczyniac sie do korzystniejszego usytuowania jednostki w prowadzonym
postepowaniu, czy tez stwarza¢ mozliwosci bardziej efektywnego egzekwowania
intereséw jednostek. Trudno dostrzec, aby projektowana procedura skargowa

przyczyniata sie do osiggniecia ktéregokolwiek z celow.

Majgc na uwadze powyzsze, zwracam sie do Pana Ministra z uprzejmg prosba o:

7 Zob. orzeczenie TK z 7 grudnia 1993 r. w sprawie K 7/93.

8 Jako przyktad mozna wymieni¢ instytucje bankowego postepowania ugodowego (orzeczenie TK z 27
czerwca 1995 r. w sprawie K 4/94) czy postepowania ugodowego, o ktérym mowa w prawie
geologicznym i gérniczym (orzeczenie TK z 13 marca 1996 r. w sprawie K 11/95), a takze procedury
powszechne, jak np. w sprawach ze stosunku pracy, ubezpieczenh spotecznych czy antymonopolowych.
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1. Doprecyzowanie roli i skutkéw prawnych jakie majg powstaé w wyniku
zlozenia skargi wniesionej na podstawie art. 18 projektu. Osiggniecie tego
celu wymaga jednoznacznego okreslenia, jakie konkretne dziatania Prezes UKE
jest zobowigzany podjg¢ po otrzymaniu takiej skargi. W szczegdlnosci,
zasadnym jest wprowadzenie wyraznego przepisu, ktory stanowitby, ze skarga
wniesiona w trybie art. 18 projektu ustawy, o ile spetnia przestanki do wszczecia
jednego z postepowan szczegdlnych (art. 6-13 projektu ustawy), powinna byc
traktowana jako wniosek o jego wszczecie z urzedu lub przekazana do
rozpatrzenia we wiasciwym trybie, o czym skarzgcy powinien by¢ pouczony.

2. Wzmocnienie gwarancji informacyjnych. Osiggniecie tego celu wymaga
natozenia na organ (Prezes UKE) obowigzku nie tylko poinformowania o
podjetych dziataniach, ale takze o przystugujacych skarzgcemu dalszych
Srodkach ochrony prawnej, w tym o mozliwosci ztozenia skargi w trybie
szczegblnym, jesli zachodzg ku temu przestanki®.

3. Podjecie dziatan edukacyjnych i informacyjnych. Dla osiggniecia tego celu
kluczowe bedzie przygotowanie przez Prezesa UKE oraz Ministerstwo Cyfryzacji
jasnych i przystepnych wytycznych dla obywateli i przedsiebiorcéw,
wyjasniajgcych réznice miedzy poszczegdlnymi trybami skargowymi oraz
wskazujgcych, w jakich sytuacjach nalezy korzystac¢ z konkretnych instrumentéw
prawnych.

4. Dokonanie ponownego szacowania wptywu nowej regulacji na
urzeczywistnienie prawa jednostki do sgdu. Watpliwosci budzg réwniez
niektore zatozenia przyjete w Ocenie Skutkéw Regulacji. Szacowanie wptywu
nowej regulacji na obcigzenie sgdéw administracyjnych jako ,maty lub bardzo

maty” wydaje sie nadmiernie optymistyczne, zwazywszy na nowatorski

5 Por. ofSALSE G RIGERISOM BOLENHANARKAIG SROLAY X BPSRATKSSE RRAUSEUNR ch na
wniosek przedstawia osobom fizycznym i prawnym wszelkie informacje niezbedne do wniesienia skargi
do odpowiedniego wtasciwego organu”.




danych. Zanizona estymacja ryzyka moze w przysztosci przetozyc sie na
wydtuzenie postepowan sgdowych, naruszajgc tym samym prawo do
rozpatrzenia sprawy w rozsgdnym terminie. Dla osiggniecia tego celu zasadne

moze by¢ pogtebienie oceny wptywu lub dokonanie oceny wptywu ex post.

Wyrazam nadzieje, ze przedstawione uwagi zostang uwzglednione w toku dalszych
prac legislacyjnych, przyczyniajgc sie do stworzenia spdjnego i efektywnego systemu
ochrony praw jednostki w ramach implementacji Aktu w sprawie danych.

Jednoczes$nie zapewniam o gotowosci wspotpracy w tym zakresie.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/
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