KRAJOWA IZBA
a8’ RADCOW PRAWNYCH
OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJI KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA 1ZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 | kirp@kirp.pl | NIP 5261043011

Warszawa, 28 stycznia 2025 r.
Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
(Zespotl do spraw Ustroju Panstwa i Wymiaru Sprawiedliwosci)
W sprawie

projektu ustawy o swiadczeniu ustug drogq elektroniczng (UC21, tzw. wdroZenie DSA), ze
szezegolnym uwzglednieniem zmian wprowadzonych do projektu po drugiej turze konsultacyji, tj.
po 19 lipca 2024 r.
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V1. Konkluzje

I. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena projektu ustawy o S$wiadczeniu ustug droga
elektroniczng (UC21, tzw. wdrozenie DSA), ze szczegdlnym uwzglednieniem zmian wprowadzonych
do projektu po drugiej turze konsultacji (po 19 lipca 2024 r.), tj. ocena opatrzonego datg 13 grudnia
2024 r. projektu ustawy o zmianie ustawy o §wiadczeniu ustug droga elektroniczng oraz niektorych
innych ustaw (dalej takze jako: ,,projekt”, ,,projekt ustawy”, ,,projektowana regulacja”, ,,projektowane

rozwigzania”) wraz z dotagczonym do niego uzasadnieniem®. Analiza przeprowadzona w opinii dotyczy

1 Nalezy zauwazyé, ze wczeSniejsza wersja projektu tej samej ustawy byta juz przedmiotem opinii OBSiL KRRP z 15
kwietnia 2024 r., https://legislacja.gov.pl/docs//2/12383101/13045607/13045610/dokument66564 1 .pdf.
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przede wszystkim proponowanych w projekcie rozwigzan normatywnych, ktore budza watpliwosci w
zakresie ich zgodnosci z obowigzujgcymi w Polsce wzorcami konstytucyjnymi i mi¢dzynarodowymi.
Poza zakresem szczegotowej analizy dokonanej w opinii pozostajg tym samym te projektowane

rozwigzania, ktore watpliwosci takich nie nasuwajg i ktore generalnie nalezy oceni¢ pozytywnie.

1. Podstawy prawne opinii

1/ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483,
z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009 r., Nr 114, poz. 946 — dalej tez jako:
,,Konstytucja RP” lub ,,Konstytucja”);

2/ Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 16 grudnia 1966 r., (Dz. U. z 1977 r. nr 38, poz. 167 — dalej tez jako: ,,MPPOiP”);

3/ Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r., (Dz.U.
21993 r., nr 61, poz. 284 — dalej tez jako: ,,EKPC”);

4/ Karta Praw Podstawowych UE, (Dz.Urz. UE C 202z 7.6.2016, s. 389-405, Dz.U. z 2009 r., nr 203,
poz. 1569 — dalej tez jako: ,,KPP UE);

5/ rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2065 z dnia 19 pazdziernika 2022 r.
w sprawie jednolitego rynku ushug cyfrowych oraz zmiany dyrektywy 2000/31/WE (akt o ustugach
cyfrowych), (Dz. Urz. UE L 277/1 — dalej tez jako: ,,Rozporzadzenie™);

6/ ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz. U. z 2024 r. poz. 1513

— dalej tez jako: ,,ustawa nowelizowana”);

7/ ustawa z dnia 12 lipca 2024 r. - Prawo komunikacji elektronicznej (Dz. U. Poz. 1221).

ITI. Zasadnicze zalozenia aktualnego projektu ustawy i ich uzasadnienie

Projekt opiniowanej ustawy z dnia 13 grudnia 2024 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniu ustug

droga elektroniczng oraz niektorych innych ustaw, zaklada nowelizacje kilku ustaw, w tym
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w szczeg6lnosci ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ushug droga elektroniczng (Dz. U. z
2024 r. poz. 1513)2. Projektodawca ma przy tym gtownie na celu zapewnienie stosowania w polskim
porzadku prawnym rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2065 z dnia 19
pazdziernika 2022 r. w sprawie jednolitego rynku ustug cyfrowych oraz zmiany dyrektywy
2000/31/WE (akt o ustlugach cyfrowych). Jak w szczegdlnos$ci wskazano w uzasadnieniu projektu,
wskazane rozporzadzenie reguluje zasady §wiadczenia ustug posrednich, tj. ustug zwyktego przekazu,
ustug cachingu oraz ustug hostingu. Zasadniczym celem rozporzadzenia jest przy tym ,,stworzenie
bezpieczniejszego srodowiska internetowego dla konsumentow i przedsigbiorstw w Unii Europejskiej
(UE), (...) ochrona odbiorcow ustugi i ich praw podstawowych (...),okreslenie jasnych obowigzkow
dla dostawcow ustug posrednich, (...) zwalczanie nielegalnych tresci, ustug lub produktéw, m.in.
poprzez obowiazek wdrozenia przez dostawcow hostingu mechanizmu zglaszania i dziatania (ang.

notice and action)”.

Majac na uwadze powyzszy zakres 1 cele rozporzadzenia projektodawcy przewidujg

w szczegblnosci:

- wyznaczenie koordynatora do spraw ustug cyfrowych (Prezesa Urz¢du Komunikacji Elektronicznej)
1 whasciwych organoéw (Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezesa Urzgdu Ochrony

Konkurencji i Konsumentdéw) wraz z okre§leniem zakresu ich wlasciwosci rzeczowe;;

- wprowadzenie postgpowania wyjasniajacego, kontroli 1 postgpowan (w tym sankcyjnych) przed
wlasciwymi organami, zwigzanych z naruszeniem przez dostawcéw ustug posrednich obowigzkdéw

wynikajacych z rozporzadzenia;

- wprowadzenie procedury wnoszenia skarg na dostawcéw ustug posrednich;

2 Poza tym znowelizowane maja zosta¢: ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U.

z 2024 r. poz. 1568), ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2022 r. poz. 1722 oraz z
2024 r. poz. 96 i 1222), ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wlasnosci przemystowej (Dz. U. z 2023 r. poz.
1170), ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. z 2024 r. poz. 1616), ustawa
z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 604), ustawa
z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. z 2024 r. poz. 236) i ustawa z dnia 12 lipca 2024 r. - Prawo
komunikacji elektronicznej (Dz. U. Poz. 1221).
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- okre$lenie statusu zweryfikowanego badacza i statusu zaufanego podmiotu sygnalizujacego (ang.

trusted flaggers);
- wprowadzenie procedury certyfikacji organow pozasadowego rozwigzywania sporow;

- okres$lenie wymogdéw dotyczacych nakazow podjecia dziatan przeciwko nielegalnym treSciom oraz

nakazow udzielenia informac;ji;

- okreslenie zasad dotyczacych odpowiedzialno$¢ cywilnej i postgpowania przed sagdami, w przypadku

dochodzenia odszkodowania z tytulu naruszenia przepisow rozporzadzenia.

Z uwagi na przyjete w niniejszej opinii zalozenie oceny projektowanej regulacji przez pryzmat
wzorcow konstytucyjnych i migdzynarodowych, nalezy zauwazy¢, ze gtdéwna czgscia projektu istotng
z tego punktu widzenia jest propozycja dodania do ustawy o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng
,Rozdzialu 2a Nakazy podje¢cia dzialan przeciwko nielegalnym tre§ciom, nakazy usunigcia ograniczen
nalozonych przez dostawce¢ uslug hostingu oraz nakazy udzielenia informacji”. W ocenie
projektodawcoéw rozdzial ten ma umozliwi¢ stosowanie przepisow art. 9 1 10 rozporzadzenia.

Projektodawca wskazal przy tym, ze:

- jego celem jest w tym zakresie ,,umozliwienie sprawnego blokowania dost¢pu do nielegalnych tresci,

zwlaszcza w odniesieniu do tresci dotyczacych dzieci”;

- projekt zaktada wprowadzenie trybu administracyjnego wydawania nakazéw w stosunku do
Hhielegalnych tresci”, tj. treSci 1) bezprawnie naruszajacych dobro osobiste oraz 2) ktérych
rozpowszechnianie wypetnia znamiona czynu zabronionego lub pochwalajacych lub nawotujacych do

popehnienia czynu zabronionego — ma to w zatozeniu zagwarantowac ,,bardzo szybka ochrong¢”;

- podmiotem uprawnionym do zainicjowania trybu administracyjnego ,.bedzie ten, czyje dobro
osobiste zostaje zagrozone, natomiast w przypadku, o ktérym mowa w pkt 2, prokurator, Policja,

ustugobiorca lub zaufany podmiot sygnalizujacy”;

- ,postepowanie w przedmiocie nakazu uniemozliwienia dostepu do nielegalnej tresci powinno by¢
skorelowane z postepowaniem w przedmiocie nakazania przywrocenia dostepu do tresci, do ktorej

dostep zostal bezzasadnie ograniczony”;
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- organem wlasciwym do przyjmowania wnioskow i wydawania nakazéw bedzie Prezes Urzgdu

Komunikacji Elektronicznej (dalej: ,,Prezes UKE”);

- podmiot, ktérego dobra osobiste sg naruszane, ustugobiorca, lub zaufany podmiot sygnalizujacy
moze ztozy¢ wniosek o wydanie nakazu do Prezesa UKE , w terminie 14 dni od dnia otrzymania

odpowiedzi od dostawcy ustugi hostingowej;

- ,,w przypadku naruszen prawa wlasnosci intelektualnej projektodawca przewiduje rowniez procedure
wydawania nakazoéw blokowania dostepu do nielegalnych tresci w formie decyzji administracyjnej,

wydawanej przez Prezesa UKE”;

- postepowanie dowodowe przed Prezesem UKE co do zasady ma by¢ ograniczone do dowodow
przekazanych przez wnioskodawce, dowodow przedstawionych przez dostawce ustug posrednich oraz

dowodow mozliwych do zgromadzenia przez Prezes UKE;

- w ramach autopoprawki zapowiedzianej 9 stycznia 2025 r., projektodawca wskazat, ze
natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji Prezesa UKE bedzie fakultatywna 1 bedzie mogla zosta¢ nadana

,»z€ wzgledu na szkodliwos¢ nielegalnej tresci”;

- organem wiasciwym do kontroli nad nakazami wydawanymi przez Prezesa UKE ma by¢ sad
administracyjny, ktory moze w tym zakresie zastosowac tryb uproszczony, o ile zadna ze stron nie

zazada przeprowadzenia rozprawy.

IV. Wzorce konstytucyjne i miedzynarodowe

Nie ulega watpliwosci, ze w proponowane w projekcie ustawy rozwigzania normatywne
pozostaja w Scistym zwigzku z konstytucyjnymi i migdzynarodowymi gwarancjami szeroko pojetej
wolno$ci wypowiedzi, ktora wspotczesnie w istotnej cze$ci realizowana jest w przestrzeni
elektronicznej (internetowej). Ocena projektowanych regulacji w czg$ci dotyczacej proponowanej
procedury nakazowej, powinna zosta¢ w efekcie dokonana w szczegolnosci z uwzglednieniem tresci

art. 54 polskiej Konstytucji z 1997 r.3, ale tez art. 19 i 20 Migdzynarodowego Paktu Praw

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997r., nr 78, poz. 483 ze zm.
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Obywatelskich i Politycznych (MPPQOIP)*, art. 10 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnos$ci (EKPC)® oraz art. 11 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPP
UE)®. Wskazane regulacje musza byé brane przez projektodawce ze wzgledu na ich nadrzedna
formalnie normatywng funkcj¢ w polskim porzadku prawnym w odniesieniu do kazdego rodzaju
wolnej wypowiedzi. Konieczne staje si¢ w tez w konsekwencji uwzglgdnianie w tym ujeciu nie tylko
norm konstytucyjnych, ale tez standardow wypracowanych przez Komitet Praw Czlowieka ONZ
(KPC ONZ), orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC) oraz decyzji i orzeczen
instytucji unijnych, w tym w szczeg6lnosci orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE). Ze wzgledu na tres¢ art. 9 Konstytucji i aktualne zobowigzania panstwa
polskiego powyzsze regulacje konstytucyjne 1 mi¢dzynarodowe stanowig bowiem zasadnicze wzorce
ustrojowe dla szczegdétowych rozwigzan normatywnych dotyczacych wolnosci wypowiedzi

przyjmowanych w aktach nizszego rzgdu, w tym w regulacjach ustawowych.

Z powyzszych regulacji konstytucyjnych dotyczacych wolnos$ci wypowiedzi 1 z analizy
ustalonych przez KPC ONZ’, ETPC® i TSUE® standardow miedzynarodowych w tym obszarze,
wynikaja nastg¢pujace wzorce normatywne istotne dla oceny projektowanej regulacji w czgsci
wybranego przez projektodawce administracyjnego trybu wydawania nakazoéw okreslonych

w rozporzadzeniu:

- ochronie prawnej podlega globalna sie¢ wymiany informacji, idei i opinii, a panstwo jest
zobowigzane do zapewnienia dostepu do nich wszystkim zainteresowanym osobom, a wszelkie
ograniczenia w tym zakresie musza by¢ proporcjonalne, tj. przewidziane przez prawo, celowe,
niezbedne i proporcjonalne w waskim sensie, w tym takze przy uwzglednieniu ,,wzmocnionego

efektu” przekazu internetowego;

Dz.U. 1977, nr 38, poz. 167.

Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284.

Dz.U. 22009 r., nr 203, poz. 1569.

Zob.  General comment No. 34, Article 19: Freedoms of opinion and  expression,
https://www?2.ohchr.org/english/bodies/hrc/docs/ge34.pdf.

Zob. Guide on Article 10 of the European Convention on Human Rights, https://rm.coe.int/guide-on-article-10-
freedom-of-expression-eng/native/1680ad61d6.

® Zob. Commentary of the Charter of Fundamental Rights of the European  Union,
https://sites.uclouvain.be/cridho/documents/Download.Rep/NetworkCommentaryFinal.pdf.
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- ustanawiane kryteria ograniczajace powinny by¢ przede wszystkim rozsadne i obiektywne, jasne,

przejrzyste 1 niedyskryminujace,
- ograniczenia powinny dotyczy¢ konkretnej tresci, a nie danego medium w catosci;

- niedopuszczalne jest zakazywanie rozpowszechniania informacji lub publikowania materiatow
wylgcznie na podstawie tego, ze moga one by¢ krytyczne wobec rzadu lub systemu polityczno-
y1g p £0, g4 Yy y q y polity

spolecznego popieranego przez rzad;

- panstwo ma obowigzek eliminowania wypowiedzi nienawistnych, ale musi to rowniez czyni¢

z zachowaniem wymogu proporcjonalnosci;

- mozliwe jest wyjatkowe stosowanie wcze$niejszych ograniczen dotyczacych postow internetowych,

ale musi istnie¢ mozliwos$¢ uzyskania szybkiej kontroli sadowej tej wyjatkowej blokady;
- nakaz calkowitego zablokowania strony internetowej jest srodkiem zupetnie ekstremalnym,;

- samo formalne zagwarantowanie mozliwo$ci odwotania si¢ do sagdu nie musi oznacza¢ spelnienia
warunku dostepu do ,,skutecznego” srodka odwolawczego, w szczegolnosci jezeli kontrola sgdowa

jest jedynie pozorna.

Ponadto konieczne jest tez poddanie proponowanych rozwigzan w zakresie procedury
nakazowej ocenie w ramach gwarantowanej konstytucyjnie (jak i migdzynarodowo — zob. np. art. 6
EKPC i art. 47 KPP UE) ochrony sagdowej praw podmiotowych. W tym wzgledzie konieczne jest wigc
odwotanie si¢ do wlasciwych wzorcow konstytucyjnych z art. 45, art. 77 ust. 2 Konstytucji, ale tez do
art. 184 okreslajacego kognicje sadéw administracyjnych i do art. 177, ktory przewiduje domniemanie
wilasciwosci sadow powszechnych w zakresie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. Przede
wszystkim trzeba wigc wskazaé, ze polska Konstytucja ustanawia zasade¢ ustrojowa sadowej ochrony
praw jednostki (art. 45 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP). Ustawodawca zwykty wprowadzajac wyjatki od
zasady ochrony sadowej musi zatem przestrzega¢ wymogow proporcjonalnosci ograniczen z art. 31 ust.
3 Konstytucji, co oznacza, ze ,,przesuni¢cie” danej kwestii z zakresu kognicji sgdow musi by¢ w sensie
materialnym celowe, niezb¢dne i proporcjonalne w waskim wymiarze. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze
to sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw

ustawowo zastrzezonych dla wiasciwosci innych sadow, co oznacza ich modelowe ustrojowe

7
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pierwszenstwo w polskim systemie konstytucyjnym przed mi¢dzy innymi sagdami administracyjnymi.
Te ostanie (Naczelny Sagd Administracyjny oraz inne sagdy administracyjne — obecnie wojewodzkie)
powotane sg z kolei konstytucyjnie do kontroli dziatalnosci administracji publicznej. Ustawodawca
musi wigc przestrzega¢ zasady proporcjonalnosci takze w przypadku ,,przesuni¢cia” danej kategorii
spraw z zakresu kognicji sagdéw powszechnych do wlasciwosci sadéw administracyjnych. Zabieg ten
takze musi by¢ wiec celowy, niezbedny i proporcjonalny w waskim sensie, a ponadto musi uwzglgdniac
specyfike sadéw administracyjnych jako organow kontrolujacych akty formalnie 1 materialnie

administracyjne, gtdéwnie z uwzglednieniem kryterium ich legalnosci.

W zakresie istotnych dla niniejszej opinii regulacji rozporzadzenia nalezy przywotaé z kolei
tre$¢ zawartych w nim art. 9 ust. 1 oraz art 10 ust. 1. Przepisy te przewiduja w szczegodlnosci, ze
wydanie nakazu podjecia dziatah przeciwko okreslonej nielegalnej tresci lub okreslonym nielegalnym
treSciom oraz wydanie nakazu udzielenia okre§lonych informacji natemat okreslonego
indywidualnego odbiorcy ustugi nalezy alternatywnie do kompetencji krajowego organu sadowego
lub administracyjnego. Z kolei artykut 50 ust. 2 rozporzadzenia stanowi, ze ,,Podczas wykonywania
swoich zadan i uprawnien zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem koordynatorzy ds. ustug cyfrowych
dziataja w sposob w peini niezalezny. Pozostaja oni wolni od jakichkolwiek bezposrednich
i posrednich wptywow zewngtrznych, nie zwracaja si¢ do zadnego innego organu publicznego ani

podmiotu prywatnego o instrukcje ani nie przyjmujg takich instrukcji”.

V. Uwagi szczegolowe

W konteks$cie przedstawionych wzorcow ustrojowych nie budzi zastrzezen znaczna czgs$¢
zaproponowanych w projekcie ustawy rozwigzan normatywnych. W szczegolnosci nie budza
watpliwosci konstytucyjnych i prawnomigdzynarodowych: powierzenie funkcji koordynatora do
spraw ustug cyfrowych Prezesowi Urzgdu Komunikacji Elektronicznej i wyznaczenie w tym obszarze
wlasciwych organéw, tj. Prezesa Urzgdu Komunikacji Elektronicznej, Prezesa Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentoéw oraz poza ponizszymi uwagami Krytycznymi wyznaczenie zakresu ich
wlasciwosci. Co do zasady pozytywnie oceni¢ nalezy proponowane procedury okreslenia statusu

zweryfikowanego badacza i zaufanego podmiotu sygnalizujgcego, a takze wprowadzenie procedury
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certyfikacji organéw pozasadowego rozwigzywania sporéw 1 okreslenie zasad dotyczacych
odpowiedzialno$¢ cywilnej i postepowania przed sagdami, w przypadku dochodzenia odszkodowania

z tytulu naruszenia przepisOw rozporzadzenia.

Odnoszac jednak powyzsze wzorce ustrojowe oraz wilasciwe regulacje rozporzadzenia do
proponowanych w projekcie ustawy rozwigzan prawnych w zakresie wybranego przez projektodawce
administracyjnego trybu nakazowego ,,reagowania” na nielegalne tresci, zauwazy¢ nalezy, ze idea ta
budzi watpliwosci natury ogdlnej 1 szczegdlowej. Przede wszystkim sam wybor trybu
administracyjnego — dopuszczalny co prawda formalnie w ramach dyspozycji art. 9 i art. 10
rozporzadzenia, wydaje si¢ nie by¢ wyborem optymalnym w $wietle obowigzujacych ram
konstytucyjnych i standardow miedzynarodowych. W tym kontek$cie watpliwe jest zaréwno
powierzenie funkcji organu uprawnionego do wydawania nakazéw okreslonych w rozporzadzeniu
Prezesowi UKE, jak tez powierzenie sadom administracyjnym kontroli nad jego rozstrzygnigciami.
Powierzenie Prezesowi UKE kompetencji do wydania nakazow podjecia dziatan przeciwko
nielegalnym tre§ciom oraz nakazoéw przywrocenia dostepu do treSci lub udzielenia informacji, budzi
bowiem zastrzezenia w zakresie niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto tego rozwigzania
w zestawieniu z konstytucyjnymi i mig¢dzynarodowymi normami gwarancyjnymi dotyczacymi
wolnosci wypowiedzi i prawa do sadu. Projektodawca nie wykazat bowiem, do czego jest zobowigzany,
ze siegnat po rozwigzania, ktore sg konieczne w celu zagwarantowania wtasciwej ochrony wartosci
wskazanych w rozporzadzeniu, jak tez, ze zaproponowane instrumenty nie sg nazbyt dolegliwe dla
danego podmiotu w odniesieniu do ograniczanej nimi wolnosci wypowiedzi. Oba te elementy budza
watpliwosci w kontekscie proponowanych w projekcie ustawy kompetencji Prezesa UKE co do
reagowania na ,,nielegalne tresci”’. Wydawane przez niego nakazy potencjalnie moga by¢ co prawda
sposobem szybkiej reakcji na nielegalne tresci, jednak jest to rtdwnoczes$nie instrument, ktory w sposob
potencjalnie bardzo dolegliwy ingeruje w fundamentalng wolnos¢ podmiotowa — wolno$¢ wypowiedzi.
Margines prawodawczy jest tutaj zatem waski, co oznacza, ze niezbedno$¢ 1 dolegliwos¢ tej ingerencji
o charakterze formalnie administracyjnym, powinny by¢ oceniane szczegolnie wnikliwie.
Zaproponowane w projekcie rozwigzania prowadza za$§ w istocie do mozliwosci wykorzystywania
mechanizméw formalnego wiadztwa administracyjnego w celu ograniczenia jednej z najwazniejszych
wolno$ci jednostki, co samoistnie, w przeciwienstwie do trybu sagdowego, wywotuje wstepne

watpliwosci w zakresie wilasciwego spelnienia ustrojowych wymogoéow ochronnych. Proponowane
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mechanizmy sankcyjne nie stanowig bowiem klasycznych form realizacji wladztwa administracyjnego
w sensie materialnym, gdyz nie ksztaltuja one wyltacznie sfery podlegajacej zarzadzaniu
(administrowaniu) ze strony organow administracji, ale potencjalnie szeroko i1 gleboko ingeruja
w fundamentalng wolno$¢ jednostki. Ewentualne naduzywanie tych formalnych mechanizmow
wladztwa administracyjnego tworzy za$ sytuacje, w ramach ktérej dojs¢ moze do wypaczenia istoty
danej wolnosci, co w szczegolnosci moze zaistnie¢ w przypadku wolnosci wypowiedzi realizowanej
w internecie, ze wzgledu na jej szybko przemijalny nierzadko sens. Nakazuje to oceni¢ proponowane
rozwigzania jako stwarzajace realne ryzyko zaistnienia takiego niepozadanego w sensie ustrojowym
stanu, czego nie niwelujg zaproponowane w projekcie mechanizmy kontroli sgdowo-administracyjnej.
Zdecydowanie ,bezpieczniejsze” 1 pewniejsze W ujeciu niezbednosci i wasko pojmowane]
proporcjonalnosci bytoby dokonanie wyboru trybu sagdowego, ktéry w powigzaniu z konstytucyjnymi
i miedzynarodowymi gwarancjami prawa do sadu, stwarza zdecydowanie lepsze, tj. bardziej
proporcjonalne gwarancje w zakresie przeciwdzialania nielegalnym tresciom w ramach komunikacji

internetowej.

Argumentem za trybem administracyjnym nie jest przy tym rzekoma pelna niezalezno$é
normatywna i w konsekwencji przynajmniej potencjalnie praktyczna Prezesa UKE. Zgodnie bowiem
z tredcig art. 413 ust. 2 ustawy z dnia 12 lipca 2024 r. - Prawo komunikacji elektronicznej (Dz. U.
Poz. 1221), Prezes UKE jest centralnym organem administracji rzgdowej. Majac na uwadze tres¢ art.
146 ust. 4 pkt 3 Konstytucji RP, ktéry przewiduje, ze ,,w zakresie 1 na zasadach okreslonych
w Konstytucji 1 ustawach Rada Ministrow w szczegdlnosci koordynuje i kontroluje prace organow
administracji rzadowej, czyni to tez Prezesa UKE organem potencjalnie przynajmniej kontrolowanym
przez rzad. Rodzi to z kolei uzasadnione obawy w zakresie mozliwosci wpltywania na decyzje Prezesa
UKE w ramach procedury wydawania konkretnych nakazow z art. 9 i 10 rozporzadzenia, co nie tylko
jest sprzeczne z zatozeniami i trescig tego aktu, ale narusza tez wskazane elementy proporcjonalnosci
w odniesieniu do ustrojowych gwarancji wolno$ci stowa. Takze okreslony w art. 415 analizowanej
ustawy sposob powotania Prezesa UKE nie stwarza petlnych gwarancji niezaleznos$ci tego organu.
W ust. 112 tego przepisu wskazano, ze Prezesa UKE powotuje 1 odwotuje Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej na wniosek Prezesa Rady Ministrow, po wylonieniu kandydata w drodze otwartego
1 konkurencyjnego naboru. Kadencja Prezesa UKE trwa za$ 5 lat, przy czym moze by¢ on odwotany

wytacznie w sytuacji niespetnienia warunkéw wyboru w trakcie kadencji. Do warunkow tych zalicza
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si¢ w art. 415 ust. 3 Prawa komunikacji elektronicznej, miedzy innymi: 5) posiadanie kompetencji
kierowniczych oraz 9) nieposzlakowang opini¢. Obie przestanki majg charakter nieostry, co przy
niedajacej si¢ wykluczy¢ ztej woli wigkszosci sejmowej umozliwia odwotanie Prezesa UKE na
podstawie art. 416 ust. 1 analizowanej ustawy, przed uptywem kadencji i nie zmienia tej oceny
przyznanie Prezesowi UKE prawa odwotania si¢ od tej decyzji do sadu pracy. Postgpowanie przed tym
sagdem ma bowiem wymiar z natury indywidualny (pracowniczy), a nie ochronny w sensie ustrojowym
gwarantujacym petng niezalezno$¢ organu. Nalezy tez zauwazy¢, ze powierzenie Prezesowi UKE
kompetencji do wydania nakazow podjecia dzialan przeciwko nielegalnym tresciom oraz nakazow
przywrocenia dostgpu do tresci lub udzielenia informacji, nie mie$ci si¢ w zakresie dziatan
0 charakterze stricte materialnie administracyjnym. Kompetencje te nie stanowig bowiem aktow
z zakresu szeroko pojetej administracji, tutaj siecig internetowg, ale stanowig one rodzaj wladczej
i potencjalnie bardzo ingerujacej w wolnos¢ wypowiedzi formalnej decyzji organu administracji
rzadowej. Ze wzgledu fundamentalng warto§¢ wolnosci stowa w panstwie konstytucyjnym, do takiej
mozliwej ingerencji nalezy podchodzi¢ ze szczeg6lng ostroznos$cia i ze szczegdlnym uwzglednieniem
elementow szczegdtowych zasady proporcjonalnosci. Projektowana regulacja stwarza w tym zakresie
realne ryzyko naduzy¢, co moze zosta¢ w przysztosci wykorzystane. Majac bowiem cho¢by na uwadze
polskie doswiadczenia ustrojowe z ostatnich lat, ktore cechowaty si¢ niejednokrotnie wyjatkowym
natezeniem ztej woli ze strony wigkszosci parlamentarno-rzadowej w zakresie prob bezprawnego
wplywu na niezalezno$¢ wielu instytucji panstwa, nalezy wskaza¢, ze powierzenie Prezesowi UKE
kompetencji wladczych w obszarze ograniczania wolno$ci wypowiedzi w sferze internetowej, rodzi
realne ryzyko upolitycznienia i wypaczenia tych kompetencji. Bytaby to sytuacja nie do pogodzenia ze
wskazanymi powyzej standardami konstytucyjnymi i migdzynarodowymi oraz celami rozporzadzenia.
Nalezy zatem stwierdzi¢, ze proponowane w projekcie ustawy rozwigzania stwarzaja ramy prawne,
ktore w przeciwienstwie do ewentualnego trybu sagdowego, zwiekszajg ryzyko upolitycznienia decyzji

Prezesa UKE, co catkowicie wypacza cele ogdlne 1 szczegdtowe rozporzadzenia.

Zastrzezenia budzi ponadto, jak wskazano, powierzenie sgdom administracyjnym kompetencji
kontrolnych w zakresie oceny nakazow wydawanych przez Prezesa UKE, w szczegolnosci przy
pozostawieniu tym sadom kognicji wytacznie w obszarze legalnosci i zasadniczo bez mozliwosci oceny
celowosci, niezbednosci 1 wasko pojmowanej proporcjonalnosci decyzji Prezesa UKE w obszarze

procedury nakazowej. Wybor projektodawcy w tym zakresie jest watpliwy w kontekscie przywotanych
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art. 177 1 art 184 Konstytucji. Nie wydaje sig, aby istnialy przekonujace argumenty, ktore moglyby
uzasadni¢ odstepstwo od zasady sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady powszechne
w obszarze cyfrowych ,nielegalnych tre$ci” i powierzenie kontroli sgdowo-administracyjnej w tym
obszarze sagdom administracyjnym. W uzasadnieniu projektowanej regulacji nie odniesiono si¢ w tym
kontekscie szczegdélowo do celowosci, koniecznosci i wasko pojmowanej proporcjonalnosci tego
zabiegu legislacyjnego. Nalezy za§ zauwazy¢, ze konstytucyjnie okreslona specyfika sadow
administracyjnych, badajacych co do zasady wylacznie legalno$¢ aktéw wydawanych przez organy
administracji, realnie pozornym czyni powierzenie im roli organdw sadowych, ktore miatyby dokonaé
wszechstronnej oceny celowosci, niezbednosci 1 wasko pojmowanej proporcjonalnosci danego nakazu
wydawanego przez Prezesa UKE. Realnym czyni to w konsekwencji naruszenie wskazanego standardu
miedzynarodowego, ktory zaklada, Zze niewystarczajace jest samo formalne zagwarantowanie
mozliwosci odwotania si¢ do sadu, ale musi w tym zakresie istnie¢ realne zapewnienie dostepu do
,skutecznego” srodka odwotawczego 1 do szybkiej ochrony sagdowej. Sady powszechne, dla ktorych
problematyka ochrony i ograniczen wolno$¢ wypowiedzi jest problematyka naturalnie wpisang w ich

wlasciwos¢, zdecydowanie petniej

moga modelowo zrealizowaé te wymogi ustrojowe. Poza tym, jak wskazano, proponowane
mechanizmy sankcyjne, ktére stosowa¢ ma Prezes UKE, nie stanowia klasycznych form realizacji
wladztwa administracyjnego w sensie materialnym, co dodatkowo uzasadnia ich kontrole przez sady

powszechne, a nie sady administracyjne.

Nalezy tez wreszcie zauwazy¢, ze watpliwosci budzi ponadto proponowany w projektowane;j
regulacji zakres przedmiotowy ,nielegalnych tresci” objety nakazami Prezesa UKE, co odnies¢ tez
jednak nalezy do ewentualnych nakazow wydawanych przez sady. Projektodawca proponuje bowiem
by poza tresciami, ktoérych rozpowszechnianie wypelnia znamiona czynu zabronionego lub
pochwalajacych lub nawotujacych do popetnienia czynu zabronionego, kategoria nielegalnych tresci
obejmowata tez bardzo szerokie spektrum tresci bezprawnie naruszajacych dobro osobiste.
Spowodowaé to moze objecie specjalnym trybem ustawowym postepowania w sprawie naruszenia
dobr osobistych w ramach wypowiedzi internetowej, co nie znajduje podstaw w celach rozporzadzenia
1 co nie jest tez zgodne z ogdlnymi wymogami konstytucyjnymi oraz standardami mi¢dzynarodowymi.

Nalezy zatem postulowaé zawegzenie zakresu przedmiotowego proponowanych nakazow do tresci

12



KRAJOWA IZBA
Yeabs’ RADCOW PRAWNYCH

OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJI KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA 1ZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 | kirp@kirp.pl | NIP 5261043011

wyjatkowo negatywnych i postaci kwalifikowanych, ktére w istocie zawieraja si¢ w ramach drugiej
proponowanej w projekcie kategorii. Dodatkowo nalezy tez zauwazy¢, ze rozwazenia wymaga ponadto
tres¢ przestanki warunkujacej natychmiastowa wykonalnos¢ decyzji Prezesa UKE. Obecna przestanka
,»szkodliwosci tre$ci” nie jest bowiem przestanka wystarczajaco precyzyjng i klarowna, gdyz kazda
w istocie ,,nielegalna tre$¢” jest szkodliwa. Przestanka ta powinna zatem zosta¢ dookreslona w sposob
kwalifikowany, np. przez odwotanie si¢ do przestanek zwigzanych z nawolywaniem do przemocy lub
nienawisci. Postulat ten nalezy odnie$¢ takze do ewentualnego wprowadzenia trybu sadowego

i natychmiastowej wykonalnos$ci nakazu sgdowego wydanego w pierwszej instancji.

W podsumowaniu uwag szczegdélowych nalezy zauwazyC, ze proponowane w projekcie
rozwigzania normatywne potencjalnie moga zafunkcjonowaé w praktyce w sposdb w petni zgodny
z wzorcami konstytucyjnymi oraz standardami mi¢dzynarodowymi i wbrew wskazanym powyzej
zastrzezeniom krytycznym. Absolutnie niezbedne jest jednak w tym celu wyeliminowanie
jakichkolwiek bezprawnych wplywow, w tym gtéwnie politycznych, na dziatania Prezesa UKE w tym
obszarze, ktore moglyby cho¢by czesciowo podwazac jego niezalezno$¢. Warunkiem koniecznym jest
tez pelne nawigzanie w praktyce wydawania przez Prezesa UKE konkretnych nakazow do wszystkich
materialnych elementow zasady proporcjonalnosci, tj. do celowosci, niezbednosci 1 wasko
pojmowanej proporcjonalnosci tych rozstrzygnie¢. Konieczne jest ponadto badanie przez sady
administracyjne takze tych elementow konkretnej decyzji Prezesa UKE, a nie ograniczanie kontroli
sagdowo-administracyjne] wylacznie do kwestii formalnie pojmowanej legalnosci decyzji.
Projektodawcy nie sg jednak co oczywiste w stanie obiektywnie zagwarantowaé spelnienia tych
przysztych warunkéw, co oznacza, ze lepszym rozwigzaniem byloby wprowadzenie
zaproponowanego tutaj trybu sadowego w ramach struktury sagdownictwa powszechnego. Model ten,
cho¢ takze jest w praktyce potencjalnie narazony na nieprawidtowosci, stwarza bowiem zdecydowanie
lepsze mozliwosci realizacji zalozen konstytucyjnych i migdzynarodowych w obszarze ochrony
1 dopuszczalnych ograniczen wolno$ci wypowiedzi w przestrzeni internetowej. Mozliwe jest w tym
ujeciu rozwazenie wprowadzenia procedury sadowej, w ramach ktérej podmiot uprawniony lub
koordynator - Prezes UKE - bedzie wystepowat do sadu powszechnego (np. wyspecjalizowanego
merytoryczne s3adu okregowego) o wydanie nakazéw podjecia dziatan przeciwko nielegalnym
tre§ciom oraz nakazodw nakazu przywrocenia dostgpu do tresci lub nakazu udzielenia informacji. Sad

bedzie z kolei zobowigzany do niezwlocznego rozpatrzenia wniosku i ewentualnego wydania
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wlasciwego nakazu. Nakaz ten bedzie natychmiastowo wykonalny wytacznie w przypadkach
kwalifikowanych 1 bedzie co oczywiste podlegat zaskarzeniu do sadu wyzszej instancji, w tym

z ewentualnym wnioskiem o wstrzymanie jego natychmiastowej wykonalnosci.

V1. Konkluzje
Majac na wzgledzie powyzsza analizg, w konkluzjach niniejszej opinii nalezy wskazac, ze:

1/ proponowane w projekcie ustawy rozwigzania normatywne w zdecydowanej czgsci nie nasuwaja

watpliwosci w zakresie ich zgodnosci z regulacjami konstytucyjnymi i miedzynarodowymi,

2/ zastrzezenia natury konstytucyjnej i prawnomig¢dzynarodowej budzi jednak generalny wybor przez
projektodawce nakazowego trybu administracyjnego w ramach dziatah przeciwko nielegalnym
treSciom, a nie trybu sadowego oraz w ramach pierwotnego wyboru powierzenie kontroli nad

decyzjami Prezesa UKE sagdom administracyjnym, a nie sgdom powszechnym,

3/ przyjety w projektowanej regulacji tryb administracyjny procedury nakazowej jest co prawda
zgodny z literalnym brzmieniem rozporzadzenia, ale postulowa¢ nalezy rozwazenie wprowadzenia
jednak trybu sadowego, ktory jest zdecydowanie lepiej przystosowany do realnego spehienia
wymogow konstytucyjnych 1 miedzynarodowych w obszarze ochrony wolnosci wypowiedzi

w przestrzeni internetowej;

4/ nalezy tez postulowacé zawezenie zakresu przedmiotowego proponowanych w projekcie nakazow —
gdyz obecny zakres ,,nielegalnych tresci”, obejmujacy tez ,,bezprawne naruszenie dobr osobistych”,

jest zbyt szeroki w konteks$cie celow rozporzadzenia;

5/ przy pozostawieniu obecnych rozwigzan projektu nalezy zdecydowanie oczekiwac stosowania
proponowanych regulacji z zachowaniem wszystkich materialnych elementow zasady
proporcjonalnosci przez Prezesa UKE 1 zachowaniem wszystkich szczegotowych elementow
dotyczacych wydawanych nakazow zawartych w Konstytucji, standardach migdzynarodowych oraz
w rozporzadzeniu, a takze poszerzenia kognicji sadéw administracyjnych w zakresie kontroli nad

decyzjami Prezesa UKE o elementy materialne zasady proporcjonalnosci;
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6/ przy pozostawieniu aktualnych propozycji rozwazenia wymaga w szczeg6élnosci przestanka
warunkujaca natychmiastowg wykonalno$¢ decyzji Prezesa UKE — obecna przestanka ,,szkodliwosci
tresci” nie jest przestanka wystarczajgco precyzyjng i klarowng i powinna ona zosta¢ dookreslona
w sposob kwalifikowany, np. przez odwotanie si¢ do kategorii normatywnych zwigzanych
z nawolywaniem do przemocy lub nienawiSci — postulat ten nalezy jednak tez odnie$s¢ do
ewentualnego wprowadzenia trybu sadowego i1 natychmiastowej wykonalnosci nakazu sagdowego

wydawanego w pierwszej instancji.
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