Do druku nr 1955

N ROGALSKI I WSPOLNICY

KANCELARIA PRAWNA
Warszawa, 27 listopada 2025 .

Uwagi do projektu ustawy 7 dnia 7 pazdziernika 2025 r. o zmianie ustawy o krajowym
systemie cyberbezpieczenistwa oraz niektorych innych ustaw

1. Szerszy zakres implementacji niz wymagania dyrektywy

Obecnie tocza si¢ prace legislacyjne nad rzagdowym projektem ustawy z dnia 7
pazdziernika 2025 r. o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz
niektérych innych ustaw (,nowela k.s.c.”). Nowela ta reguluje w sposéb nadmiarowy dla
podmiotéw nowe obowigzki (stanowi swoista ,nadregulacj¢”) w stosunku do wymagan
wynikajgcych z dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2555 w sprawie
$rodkéw na rzecz wysokiego wspdlnego poziomu cyberbezpieczenstwa na terytorium Unii,
zmieniajgcej rozporzadzenie (UE) nr 910/2014 i dyrektywe (UE) 2018/1972 oraz uchylajgcej
dyrektywe (UE) 2016/1148 (,,NIS2”).

Nowela dokonuje transpozycji postanowien NIS2 w szerszym zakresie niz wymagajg
tego postanowienia tej dyrektywy. Dotyczy blisko 40 tys. podmiotéw. Jest to najwigksza liczba
podmiotéw objetych regulacjami NIS2, sposréd wszystkich krajow UE ktére dotychczas
dokonaty wdrozenia NIS2. Przyktadowo w znacznie wigkszych od Polski Niemczech jest to ok
35 ty$ podmiotdéw, we Francji 15 ty$ a w Hiszpani 25 ty$ podmiotow.

Nowela k.s.c. dotyczy bardzo duzej liczby sektor6w, poniewaz az 18 branz (energia;
transport; bankowos$¢ i infrastruktura rynkoéw finansowych; ochrona zdrowia; zaopatrzenie w
wode pitng i jej dystrybucja; scieki; infrastruktura cyfrowa; zarzadzanie ustugami ICT;
przestrzen kosmiczna; administracja publiczna; produkcja, wytwarzanie i dystrybucja
chemikaliéw; produkcja; przetwarzanie i dystrybucja zywnosci; produkcja; ustugi pocztowe;
gospodarowanie odpadami; dostawcy ushug cyfrowych; badania naukowe). W grupie sektoréw
kluczowych znajduja sie sektory: produkcja, wytwarzanie i dystrybucja chemikaliow; sektor
produkcja, przetwarzanie i dystrybucja Zzywnosci; produkcja; ushuig cyfrowych;
gospodarowania odpadami. Sektory te w noweli k.s.c. zostaly wskazane jako kluczowe,
pomimo iz przepisy dyrektywy NIS2 umieszczaja te sektory w grupie sektorow waznych.
Oznacza to dla tych pomiotéw wigkszy zakres nadzoru i kontroli niz w przypadku klasyfikacji
ich jako podmioty z sektora waznego, podczas gdy przepisy art. 5 NIS2 nakazujg stosowaé
zasade harmonizacji minimalne;.

Poziom wiedzy co do nadchodzacych zmian wsér6d ponad 38 tys. podmiotow,
dzialajacych w ramach 18 sektoréw uregulowanych w noweli k.s.c. jest bardzo ograniczony,
szczegOlnie w kontekscie obowigzkow, ktore wprowadza nowela k.s.c., a ktore bede generowac
dodatkowe koszty organizacyjne i finansowe.
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2. Brak w Ocenie Skutkéw Regulacji finansowych skutkow

Zgodnie z definicg podmiotéw kluczowych i waznych (art. 5 ust. 1 i 2 noweli k.s.c.),
zakresem regulacji bedg objete nie tylko co najmniej $rednie przedsigbiorstwa, ale takze mikro
i male przedsi¢biorstwa. Ocena Skutkéw Regulacji (,,OSR”) nie zawiera jednak danych o
kosztach tych przedsiebiorstw. Przedsigbiorstwa te, mimo iz sg to mikro oraz mate i $rednie
przedsiebiorstwa, z uwagi na bardzo duza liczbg, bedg obcigzone lgcznie bardzo duzymi
kosztami wdrozenia noweli k.s.c.

Rzecznik Matych i Srednich Przedsigbiorcéw w swoim stanowisku z dnia 26 wrzesnia
2020 r. WPL.b3.A.2020.GG przypominal, iz obowiazek przeprowadzenia ocen i analiz
skutkow spoleczno-gospodarczych wynika rowniez z ustawy Prawo przedsigbiorcow, ktérego
art. 66 ust 1 pkt 2 stanowi, ze ,, przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projekiu aktu
normatywnego  okreslajgcego  zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dziatalnosci gospodarczej dokonuje sie oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych, w tym oceny wplywu na mikroprzedsigbiorcow, malych i Srednich
przedsiebiorcéw oraz analizy zgodnosci projektowanych regulacji z przepisami ustawy".
Ponadto zgodnie z art. 66 ust 2 Prawa przedsigbiorcow: ,, Wyniki oceny i analiz, o ktérych mowa
w ust. 1, zamieszcza si¢ w uzasadnieniu do projektu aktu normatywnego lub w ocenie skutkow
regulacji, stanowigcej odregbng czes¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego”.

3. Wymég przygotowania projektu nowej ustawy

Zgodnie z § 84 rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. z 2016 1. poz. 283 (,,Zasady”): Jezeli zmiany
wprowadzane w ustawie miatyby by¢ liczne albo mialyby naruszaé konstrukcje lub spéjnosé
ustawy albo gdy ustawa byla juz poprzednio wielokrotnie nowelizowana, opracowuje sig
projekt nowej ustawy. W zwiazku z tym nalezy wskazaC, ze projekt ustawy z dnia 7
pazdziernika 2025 r. o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz
niektorych innych ustaw, zawiera bardzo liczne zmiany. Nowela k.s.c. jest obszerniejsza, jesli
chodzi o tre$¢ i zawarto$é, niz sama ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa. Po
drugie, pomimo relatywnie krétkiego, gdyz 7-letniego okresu obowiazywania (obowiazuje od
28 sierpnia 2018 r.), ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczenistwa, byla juz wielokrotnie,
gdyz az 13 razy nowelizowana i ukazaty si¢ juz 4 teksty jednolite. Przepis § 84 Zasad wymienia
alternatywnie trzy przyczyny, co oznacza, ze zaistnienie tylko jednej z nich uzasadnia
konieczno$é¢ przygotowania nowej ustawy. W tym przypadku noweli k.s.c. zachodza dwie z
trzech przyczyn wymienionych przez ten przepis, uzasadniajace przygotowanie nowej ustawy.

Powyzsze stanowisko w sprawie przygotowania nowej ustawy, a nie nowelizacji
obowigzujacej, jest podzielane takze przez Komisj¢ Prawnicza. Podczas posiedzenia Komisji
Prawniczej (,,KP”) w dniu 26 wrzesnia 2025 r., Przewodniczgca KP poinformowata, zZe zgodnie
z ZTP obszernos¢ zmian w przedmiotowym projekcie powinna implikowac sporzqdzenie
nowego projektu ustawy (zob. s. 2 Protokotu z posiedzenia komisji prawnicze]j rozpatrujgce)
projekt ustawy o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz niektorych
innych ustaw (UC32);
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12384504/katalog/13055237#13055237).

4. Wymog zgloszenia w ramach dyrektywy 2015/1535
W przypadku projektow przepisow technicznych w rozumieniu art. 1 ust. 1 lit. f

dyrektywy (UE) 2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 wrzesnia 2015 1.
ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz
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zasad dotyczacych ustug spoteczenistwa informacyjnego, Dz. Urz. UE L Nr 241 (,,Dyrektywa
2015/1535”, Technical Regulations Information System - TRIS), projekty przepisow
technicznych powinny zostaé¢ notyfikowane wedlug art. 5 Dyrektywy 2015/1535, zgodnie z
ktérym Panistwa Czlonkowskie przekazujg Komisji Europejskiej (,KE”) wszelkie projekty
przepisow technicznych, z wyjatkiem tych, ktére w pelni stanowig transpozycj¢ normy
miedzynarodowej lub europejskiej. Nowela k.s.c. rozszerza zakres ustawy o krajowym
systemie cyberbezpieczenstwa o procedure dotyczaca tzw. dostawcow wysokiego ryzyka (art.
67bin.). W poprzedniej wersji noweli k.s.c. z 5 maja 2023 r., w przypisie nr 2, zawarta byla w
nastepujgca informacja: Niniejsza ustawa zostata notyfikowana Komisji Europejskiej w dniu ...
pod numerem ..., zgodnie z § 4 rozporzqdzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w
sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych (Dz.
U. poz. 2039 oraz z 2004 r. poz. 597), ktére wdraza postanowienia dyrektywy (UE) 2015/1535
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 wrzesnia 2015 r. ustanawiajqcej procedurg
udzielania informacji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz zasad dotyczgcych ustug
spoleczeristwa informacyjnego [ujednolicenie] (Dz. Urz. UE L 241 z 17.09.2015, str. 1). W
wersji noweli k.s.c. z dnia 7 pazdziernika 2025 r. przypis nr 2 w powyzej zacytowany brzmieniu
jest juz skreslony (usuniety). Projektodawcy podjeli wiec decyzje o niedokonywaniu
notyfikacji noweli k.s.c.

Definicje ,,przepiséw technicznych” zawiera art. 1 ust. 1 lit. f) dyrektywy 2015/15335,
natomiast litera g) tego przepisu definiuje pojecie ,,projektéw przepiséw technicznych”.
Zgodnie z tym przepisem, ,,przepisy techniczne” oznaczaja ,.specyfikacje techniczne iinne
wymagania bgdz zasady dotyczgce wustug, wigcznie z odpowiednimi przepisami
administracyjnymi, ktérych przestrzeganie jest obowigzkowe, de jure lub de facto, (...) jak
réwniez przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne parnistw czlonkowskich, z wyjgtkiem
okreslonychw art. 7, zakazujgce produkcji, przywozu, wprowadzania do obrotu lub stosowania
produktu lub zakazujgce Swiadczenia bgd? korzystania z ustugi lub ustanawiania dostawcy
ustug (...)". Nowela k.s.c. zawiera wiec przepisy techniczne w rozumieniu art. 1 ust. 1 lit. f)
dyrektywy 1535/2015, gdyz wprowadza w tym zakresie catkowity zakaz wprowadzania
okreslonych produktéw pochodzacych od okreslonych dostawcow.

Zgodnie z art. 1 ust. 3 dyrektywy 2015/1535 dyrektywa ta nie ma zastosowania do zasad
odnoszacych sie do zagadnieh objetych przepisami Unii wdziedzinie uslug
telekomunikacyjnych, o ktérych mowa w dyrektywie 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ushug tgcznoscei
elektronicznej (dyrektywa ramowa).! Powodem tego szczegdlnego wylaczenia ushug
telekomunikacyjnych jest fakt, ze w dziedzinie ustug telekomunikacyjnych wiele kwestii juz
zharmonizowano i stanowig one cze$¢ istniejgcych i odpowiednio zdefiniowanych ram
regulacyjnych na szczeblu UE.? Podobne postanowienie zawiera § 4 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego
systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych (Dz. U. Nr 239, poz. 2039) (,,rozporzadzenie™),
W przypadku akiéw prawnych zawierajgcych przepisy dotyczgce ustug notyfikacji nie
podlegajg réwniez akty dotyczqce ustug telekomunikacyjnych (...) objetych zakresem regulacji
prawa Wspdlnoty Europejskiej.” Dyrektywa ramowa zostata jednak uchylona z dniem 20
grudnia 2020 r. i zastgpiona przez dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972
z dnia 11 grudnia 2018 r. ustanawiajaca Europejski Kodeks Lacznosci Elektronicznej, Dz. Urz.
UE L Nr 321 (,,EKLE"”).

! Dyrektywa 2002/21/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 marca 2002 r. w sprawie wspdlnych ram
regulacyjnych sieci i ustug lacznosci elektronicznej (dyrektywa ramowa), Dz.U. L 108 z 24 kwietnia 2002.

2 Zob. s. 18 Przewodnika po procedurze udzielania informacji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz zasad
dotyczgcych ustug spoleczenstwa informacyjnego, htip://ec.europa.ew/growth/tools-databases/tris/pl/
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W uzasadnieniu noweli k.s.c. wyjasniono, ze projekt ustawy nie zawiera przepisow
technicznych w rozumieniu przepiséw rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 grudnia 2002
r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych
i w zwigzku z tym nie podlega procedurze notyfikacji. Wskazaé wigc nalezy, ze zgodnie § 4
ust. 1 pkt 1-6 rozporzadzenia ws notyfikacji nie podlegajg akty prawne w tych punktach
wymienione. Nowela k.s.c. nie zalicza si¢ do zadnego z tych aktéw. Nie podlega wigc
wylgczeniu z notyfikacji. Nie zalicza si¢ takze do aktéw wymienionych § 5 pkt 1-6
rozporzadzenia ws notyfikacji, ktore nie podlegaja notyfikacji. W wigkszosci przypadkow kraje
cztonkowskie UE dokonaty juz notyfikacji w omawianym zakresie.

W przypadku niedokonania przez rzad polski notyfikacji noweli k.s.c., jako zawierajace;j
przepisy techniczne w rozumieniu Dyrektywy 2015/1525, moze to spowodowaé uznanie przez
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej lub sady krajowe przepiséw technicznych za
nieobowigzujace. Zgodnie z orzecznictwem FEuropejskiego Trybunali Sprawiedliwosci’,
krajowe przepisy techniczne, ktére nie zostaly zgloszone zgodnie z dyrektywa 98/34/WE*,
pomimo ze powinny, moga zostaé¢ uznane przez sady krajowe za niemajgce zastosowania.
Orzecznictwo to, wielokrotnie potwierdzane przez Trybunat Sprawiedliwosci UE. W
przypadku podejrzenia pominigcia przez panstwo czlonkowskie procedury notyfikacji, KE
moze z whasnej inicjatywy wszczaé postepowanie w tej sprawie i podjac dalsze kroki, lacznie
ze skierowaniem sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci UE (art. 258 Traktat o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. C 202 z 7 czerwca 2016, ,,TFUE”).

5. Zakres podmiotowy i przedmiotowy postqpoWania

Zgodnie z art. 67b ust. 1, noweli k.s.c. postepowanie w sprawie uznania dostawcy sprzetu
lub oprogramowania za dostawce wysokiego ryzyka bedzie dotyczy¢ sprzetu lub
oprogramowania, ktore jest wykorzystywane przez: 1) podmioty kluczowe lub podmioty
wazne, z wylgczeniem podsektora komunikacji elektronicznej; 2) przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych, ktorych roczne przychody z tytulu wykonywania dzialalnosci
telekomunikacyjnej w poprzednim roku obrotowym byly wyzsze od kwoty 10 milionéw
zZiotych; 3) podmioty finansowe, z wylaczeniem podmiotéw okreslonych w art. 16
rozporzadzenia 2022/2554. W obecnym brzmieniu przepis art. 67b ust. 1 noweli k.s.c. poszerza
zakres stosowania ustawy z dnia z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa, Dz.U. z 2022 r. poz. 1863 (,k.s.c.”). Dotyczy podmiotéw kluczowych
lub podmiotéw waznych, z wylaczeniem podsektora komunikacji elektronicznej, co oznacza,
7e odnosi sie do podmiotéw dzialajagcych w obszarach sektoréw branzowych zdefiniowanych
w noweli k.s.c. Zakres regulacji obejmie nie tylko najwiekszych przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych, ale takze inne podmioty z 18 sektoréw, w sumie ok. 35 000 podmiotow.
W art. 67b ust. 1 pkt 1 noweli k.s.c. jest mowa o wszystkich podmiotach kluczowych i waznych,
a wigc wykorzystywanych produktach, ustugach i procesach przez wszystkie te podmioty
kluczowe i wazne we wszystkich obszarach ich dzialalnosci a nie tylko przez przedsi¢biorcow
telekomunikacyjnych w obszarze telekomunikacji. Zaré6wno wigc pod wzgledem
podmiotowym, jak i przedmiotowym, postanowienia art. 67b ust. 1 noweli k.s.c. stanowia
wyjécie poza zakres okreslony w dokumencie z dnia 29 stycznia 2020 r. NISCG Cybersecurity

3 Por. orzeczenie Europejskiego Trybunal Sprawiedliwosci (,,ETS”) z 30 kwietnia 1996 r. w sprawie CIA-Security,
C-194/94, EU:C:1996:172.

4 Dyrektywa poprzedzajaca Dyrektywe 1535/2015.

3 Zob. sprawa C-285/15, Beca Engineering, EU:C:2016:295; sprawa C-144/16, Municipio de Palmela,
EU:C:2017:76; sprawa C-299/17, VG Media, EU:C:2019:716; sprawa C-443/98, Unilever, EU:C:2000:496;
sprawa C-159/00, Sapod Audic, EU:C:2002:343; sprawa C-26/11, Belgische Petroleum Unie i in., EU:C:2013:44;
sprawa C-336/14, Ince, EU:C:2016:72.
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of 5G networks EU Toolbox of risk mitigating measures, https://ec.europa.eu/digital-single-
market/en/news/cybersecurity-5g-networks-eu-toolbox-risk-mitigating-measures (,,Toolbox™).
Toolbox dotyczy bowiem tylko technologii telekomunikacyjnej 5G. Warto zauwazy¢, Ze
poprzedniej wersji noweli k.s.c., przepis art. 66a ust. 1 noweli k.s.c., odnosit si¢ do dostawcy
produktéw ICT®, ustug ICT lub proceséw ICT’. W obecnej wersji art. 67a ust. 1 nie ma juz
mowy o produktach ICT, ustugach ICT lub procesach ICT.

6. Wylaczenie stosowania przepiséw ustawy z dnia z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego, tj. Dz. U. z 2022 r. poz. 2000 ze zm. (,,k.p.a.”)

Nowela ks.c. wprowadza daleko idace ograniczenie podstawowych praw
przewidzianych dla uczestnikéw postepowania w przepisach powszechnie obowigzujacych co
moze skutkowaé naruszeniem podstawowych zasad rzetelnego  postgpowania
administracyjnego. Zgodnie z art. 67b ust. 2 noweli k.s.c., ,.do postgpowania w sprawie uznania
za dostawce wysokiego ryzyka, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, stosuje si¢ przepisy usiawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, z wylgczeniem art. 28,
art. 31, art. 51, art. 66a i art. 79 tej ustawy.” Wylgczenie stosowania art. 28 i 31 k.p.a. narusza
prawo do korzystania z uprawnien strony oraz prawo do czynnego uczestnictwa w
postepowaniu podmiotéw, ktdre sg adresatami decyzji w sprawie dostawcy wysokiego ryzyka.
Wykluczenie stosowania tych przepiséw prowadzi do ograniczania prawa do rzetelnego
postepowania administracyjnego (art. 8 § 1 k.p.a.), w szczeg6lnosci prawa do uczestniczenia w
postepowaniu i obrony swoich praw, ktére znajduja swoje oparcie w konstytucji RpP2

Nalezy takze zwrocié uwage, ze przepis art. 67b ust. 3 noweli k.s.c. definiuje odrgbne
pojecie strony na potrzeby tego postepowania. Zgodnie z tym przepisem, strong postepowania
jest kazdy wobec kogo zostalo wszczgte postepowanie w sprawie uznania za dostawce
wysokiego ryzyka. Zdefiniowane w ten sposdb pojecie ,strony”, przy jednoczesnym
wylaczeniu stosowania art. 28 k.p.a., oznacza w praktyce nie tylko ograniczenie, ale wrgcz
wylaczenie mozliwosci ochrony swoich praw przez podmioty, ktore nie spetniajg warunkow
dla uznania za strone, w rozumieniu art. 67b ust. 3 noweli k.s.c. Podmioty wymienione w art.
67b ust. 1 pkt 1-3 noweli k.s.c., beda zwigzane decyzja wydang w postgpowaniu w sprawie
uznania danego dostawcy za dostawce wysokiego ryzyka, ale nie beda jednak strong tego
postepowania. Podmioty te utracg wigc status strony, ktéry posiadatyby, gdyby stosowane byly
przepisy k.p.a. Sprzeczne jest to ze sposobem ksztaltowania sytuacji prawnej stron w
postepowaniu administracyjnym.” W praktyce wigc strong bedzie tylko podmiot, ktéry
formalnie zostanie wskazany przez organ prowadzacy postgpowanie jako strona, czyli od niego
wylgcznie zalezeé bedzie to kto bedzie strong. :

Brak statusu strony bedzie takze wplywaé na oceng interesu prawnego tych podmiotow
na podstawie art. 50 ustawy z dnia z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi, Dz. U. 22002, Nr 153, poz. 1270 ze zm. (,,p.p.s.a.”). Nastepstwem tej oceny
moze by¢ stwierdzenie braku legitymacji do wniesienia skargi do sadu administracyjnego, czyli
pozbawienia tych podmiotéw prawa do sadu. Prawo do sadu uznawane jest za prawo

6 Information and Communications Technology (technologie informacyjno-komunikacyjne).

7ICT w rozumieniu art. 2 EKLE.

8 Zob. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego z 29.08.2019 r., IV SAB/Po 147/19, Centralna Baza
Orzeczen Sadéw Administracyjnych. Zob. takze M. Karpiuk, P. Krzykowski, A. Skéra, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz do art. 1-60, Tom I, Olsztyn 2020, s. 56; T. Majer, Zasada ogdina wspdétdzialania
organdw, (w:) P. Krzykowski (red.), Zasady ogéine Kodeksu postgpowania administracyjnego, Olsztyn 2017, s.
49.

9 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15.04.1993 1.,  SA 1719/92, Orzecznictwo
Sadéw Polskich 1994, z. 10, poz. 199.
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podmiotowe, '° przewidziane w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP'!. Przepis art. 77 ust. 2 Konstytucji
przewiduje natomiast zakaz zamykania drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub
praw'2. Wprawdzie dostep do drogi sadowej moze by¢ ograniczony,'® ale nie moze zosta¢
catkowicie wylaczony!*. Europejski Trybunal Praw Cztowieka wyjasnil, ze art. 6 ust. 1
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, przewidujacy prawo do sadu, stosuje si¢ takze do
sprawy administracyjnej, gdy dotyczy ona cywilnoprawnych praw lub obowiazkow (w
przewazajacym zakresie tres¢ lub skutek dzialania administracji dotyczy sfery majatkowej lub
gospodarczej).!> Wskazany przepis ma zastosowanie takze, gdy decyzja nie jest bezposrednio
kierowana do danych podmiotéw, a jedynie oddziatuje na nie.!® Sytuacja taka ma miejsce w
przypadku podmiotow wskazanych w art. 67b ust. 1 pkt 1-3 noweli k.s.c., do ktérych decyzja
nie jest skierowana, ale obowiazki z niej wynikajace beda ich dotyczy¢.

Zastrzezenia budzi takze wylaczenie stosowania art. 79 k.p.a., zapewniajacego stronie
obecno$é przy przeprowadzeniu dowodow.!” Uwzgledniajac pozostate wylaczenia przepisow
k.p.a., strona uczestniczgca w tym postepowaniu, w praktyce zostanie pozbawiona realnego
wplywu na przebieg tego postgpowania. Nawet wzgledy bezpieczefistwa panstwowego nie
mogg uzasadniaé pozbawienie strony wynikajacego z Konstytucji RP prawa do obrony. W
praktyce oczywiscie moga pojawi¢ si¢ okolicznosci uzasadniajace wylaczenie jawnosci
okreslonych informacji czy czynnosci. Wylaczenie udzialu strony w czynnosciach
dowodowych powinno by¢ jednak ograniczone do tych informacji czy czynnos$ci, a nie
posiada¢ charakter generalnego wylgczenia od udziatu we wszystkich czynno$ciach
dowodowych prowadzonych w tym postgpowaniu.

Projektodawcy przewidzieli takze uregulowanie, ktdére przynajmniej czeSciowo ma
rozwigzywaé problem wylaczenia stosowania art. 28 k.p.k. Zgodnie wiec z art. 67b ust. 4
noweli k.s.c. ,,do postepowania w sprawie uznania za dostawce wysokiego ryzyka moze
przystgpié, na wniosek, na prawach strony, przedsiebiorca telekomunikacyjny, kiory w
poprzednim roku obrotowym uzyskal przychéd z tytultu prowadzenia dzialalnosci
telekomunikacyjnej w wysokosci co najmniej dwudziestotysigcznej krotnosci przecigtnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej wskazanego w ostatnim komunikacie Prezesa
Glownego Urzedu Statystycznego, o ktorym mowa wart. 20 pkt 1 lit. a ustawy z dnia
17 grudnia 1998 r. o emeryturach irentach z Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych (...).”
Uregulowanie art. 67b ust. 4 noweli k.s.c. zamiast rozwigza¢ problem wylaczenia stosowania
art. 28 i 31 k.p.a. wywotuje jednak dodatkowo inne problemy. Przepis art. 67b ust. 4 noweli
k.s.c. réznicuje bowiem sytuacje prawng przedsiebiorcow telekomunikacyjnych. Z uwagi na
okreslony prog kwotowy w postgpowaniu bedzie moglo uczestni¢ zaledwie kilkunastu
przedsiebiorcéw telekomunikacyjnych na og6lng liczbe kilku tysigcy przedsigbiorcow
telekomunikacyjnych.

WP, Tuleja, Art. 45 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) P. Tuleja, Warszawa 2021, wyd.
II, SIP LEX.

11 1., Garlicki, K. Wojtyczek, Art. 77 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, red. L.
Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, SIP LEX.

12 Zob. szerzej M. Florczak-Wator, Art. 77 (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2021, wyd. I1, SIP LEX.

13 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (,,TK”) z 14.11.2006 r., SK 41/04, OTK 2006, nr 10/A, poz. 150.

4 Por. L. Garlicki, K. Wojtyczek, Art. 77..., op. cit. i przytaczane tam wyroki TK z: 16.03.1999 r., SK 19/98;
14.06.1999 r., K 11/98; 10.05.2000 r., K 21/00; 15.06.2004 r., SK 43/03; 12.10.2004 r., P 22/03; 14.03.2005 r.,
K 35/04.

15 Por. P. Hofmanski, A. Wrébel, Artykut 6 (w:) Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.
Tom I. Komentarz do artykuléw 1-18, (red.) L. Garlicki, CH Beck, Warszawa 2010, SIP Legalis, pkt 36-37 i
przytaczane tam wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (,,ETPC”).

16 Por. wyrok ETPC z 6.04.2000 r. w sprawie Athanassoglou i inni v. Szwajcaria, nr skargi 27644/95, pkt 45.

17 Zob. R. Hauser, M. Wierzbowski, Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, Warszawa 2023, Nb 1 do art. 79.
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Uregulowania te mogg wiec zostaé uznane za naruszajace zasadg rownosci wobec prawa
wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP."® W przypadku zréznicowania sytuacji prawnej
pomiotéw wedlug okreslonego kryterium, musi spetnia¢ ono katalog okreslonych warunkéw,
ktére wskazuje wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (,TK”) z 28 marca 2007 r., K 40/04.”
Przepis art. 67b ust. 4 noweli k.s.c. nie uwzglednia jednak zadnego z trzech kryteriow
wskazanych w tym wyroku. Projektowane przepisy nie powinny wigc wyklucza¢ z
postepowania przedsiebiorcow tylko dlatego, ze osiagaja mniejsze przychody, ale umozliwié
kazdemu z nich, gdy bede zainteresowani, udzial w tym postepowaniu, gdyz na ich prawa i
obowigzki bedzie oddzialywaé wynik tego postgpowania. Ograniczanie praw podmiotow
powinno by¢ kazdorazowo badane z perspektywy art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry wskazuje
wprost, iz ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw nie mogg naruszac¢ samej istoty tych
wolnosci i praw.

7. Rygor natychmiastowej wykonalnosci i brak wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy

Wedtug art. 67b ust. 18 noweli k.s.c., decyzja o ktérej mowa w art. 67b ust. 15 podlega
natychmiastowemu wykonaniu. Z kolei zgodnie z art. 67b ust. 19 noweli k.s.c., od tej decyzji
nie przyshuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Nie jest wigc mozliwe zaskarzenie
decyzji o uznaniu za dostawce wysokiego ryzyka w ramach postgpowania administracyjnego.
Wedlug natomiast art. 78 Konstytucji RP do praw podmiotowych zalicza si¢ mozliwos¢
zaskarzenia decyzji administracyjnej wydanej w pierwszej instancji. Dotyczy to takze wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy.2’ Przepis art. 78 Konstytucji RP przewiduje wprawdzie
wyjatki, ale nie oznacza to dla ustawodawcy niczym nieskrgpowanej swobody w okreslaniu
takich wyjatkéw, a odstepstwo od tej zasady musi by¢ usprawiedliwione szczegdlnymi
okoliczno$ciami, ktére uzasadniaja pozbawienie strony tego $rodka odwotawczego, a ponadto
musi byé zgodne m.in. z wspomniang juz zasada proporcjonalnosci (art. 31 wust. 3
Konstytucji).!

Rozwiazania przyjete w art. 67b ust. 18-19 noweli k.s.c. oznaczaja, ze dopiero w
postepowaniu odwolawczym, dostawca lub inna strona ma prawo zlozy¢ wniosek o
wstrzymanie natychmiastowej wykonalnosci. Przede wszystkim jednak, z uwagi na to, Ze
postepowania sagdowe trwajg nawet kilka lat, pozniejsze nawet korzystne rozstrzygniecie
sadowe nie bedzie istotne, gdyz do tego czasu sprz¢t zostanie zakupiony od innych dostawcow.
Narusza to gwarantowane konstytucyjnie i traktatowo prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia
sprawy przez sad (art. 45 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 47 w zw. z art. 52 ust. ]
i 3 Karty Praw Podstawowych UE i art. 6 w zw. z art. 13 Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka - EKPC).

8. Srodki odwolawcze

Od decyzji w sprawie dostawcy wysokiego ryzyka przystuguje skarga do sadu
administracyjnego. Zgodnie jednak z art. 67¢ ust. 1 noweli k.s.c. skarga rozpatrywana bylaby
przez sad na posiedzeniu niejawnym w skladzie trzech s¢dzi6w. Przepis art. 67¢ ust. 1 noweli
k.s.c narusza postanowienia art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, przewidujgcego jawno$¢ wewngtrzna,
ktéra wymaga zapewnienia stronie postepowania pelnoprawnego udzialu wtym

18 P, Tuleja, W. Wrébel, Zasada réwnosci w stanowieniu prawa, (w:) H. Rot (red.), Demokratyczne paristwo
prawne (aksjologia, struktura, funkcje). Studia i szkice, Wroctaw 1992, s. 139.

1 Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego (,,OTK™) 2007, nr 3, poz. 33, Nb 40.

2 Por. wyrok TK z25.07.2013 r.,, SK 61/12, OTK-A 2013, nr 6, poz. 85, Nb 113.

2l Wyrok TK z 12.06.2002 r., P 13/01, OTK ZU 2002, nr 4/A, poz. 42.



postepowaniu.?? Narusza takze art. 47 Karty Praw Podstawowych, Dz. Urz. UE C 202/02 z 7
czerwca 2016 (,,Karta”) i art. 6 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastgpnie Protokolami
Nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem Nr 2, Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.
(,.EKPC”), ktore rowniez gwarantuja kazdemu prawo do jawnego rozpoznanie sprawy przez
sad.

Z kolei zgodnie z art. 67¢ ust. 2 noweli k.s.c., odpis sentencji wyroku z uzasadnieniem
jest dorgczany wylgcznie ministrowi whasciwemu do spraw informatyzacji. Skarzacemu
doreczany jest odpis wyroku z ta cze$cig uzasadnienia, ktéra nie zawiera informacji niejawnych
W rozumieniu przepiséw o ochronie informacji nigjawnych. Przepis art. 67¢ ust. 2 zd. 2 noweli
k.s.c. moze naruszaé postanowienia art. 45 Konstytucji RP, gwarantujgce kazdemu prawo do
sadu, gdyz przewiduje doreczenie skarzgcemu tylko czesci uzasadnienia wyroku. Naruszaé
moze takze art. 47 Karty i art. 6 ust. 1 EKPC, ktore takze gwarantujg kazdemu prawo do
sprawiedliwego rozpoznania sprawy przez sad.”® Przepis art. 67e ust. 2 noweli k.s.c. naruszaé
moze takze obowigzek prawidlowego uzasadnienia decyzji wynikajacy z art. 41 ust. 2 lit ¢)
Karty, ktéry przewiduje obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji. W celu
utrzymania zaufania do kompetencji i obiektywizmu organéw wiladzy, wymagane jest, aby
organy mogly wykaza¢, ze podejmowane przez nie akty i czynno$ci administracyjne nie sg
oparte wylgcznie na uznaniowosci, ale sg oparte na przepisach prawa i dobrze uzasadnione. W
orzecznictwie Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (,,ETS”) wskazuje si¢, ze obowiazek
wyjasénienia jest objety prawem do rzetelnego procesu.?*

W punkcie 7 opinii Rady Legislacyjnej z dnia 23 lutego 2021 r. do noweli ustawy o
Krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, Rada Legislacyjna takze zglosita zastrzezenia o
charakterze konstytucyjnym do art. 66d ust. 2 (w poprzedniej wersji noweli k.s.c., a w obecnej
art. 67e ust. 2), co do zgodnosci z Konstytucjg RP odstagpienia od dorgczania stronie pelnego
uzasadniania wyroku sadu administracyjnego. Wedlug Rady Legislacyjnej, nie ulega
watpliwosci, ze w Swietle konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP) zasadg musi
by¢ dostarczanie stronie pelnego uzasadnienia wyroku sadu administracyjnego, tak aby strona
postepowania sgdowo-administracyjnego mogla w sposéb skuteczny wykorzystaé swoje
uprawnienia do zaskarzenia tego wyroku na drodze sgdowej (w omawianym przypadku,
zwlaszcza skargg kasacyjng do Naczelnego Sgdu Administracyjnego), a ponadto jest to
konieczne dla poglebiania zaufania obywateli do panstwa i stosowanego prawa (art. 2
Konstytucji RP). Rada Legislacyjna zauwazyla, ze ustawodawca powinien by¢ bardzo ostrozny
i powsciagliwy przy ewentualnym odste¢powaniu od tych podstawowych uprawnien stron w
postepowaniu sgdowo-administracyjnym, z powolaniem si¢ na wzgledy bezpieczenstwa
panstwa lub porzadku publicznego (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). W przypadku omawianego
tutaj postgpowania, tj. postepowania w sprawie uznania dostawcy sprzetu lub oprogramowania
za dostawce wysokiego ryzyka, wzgledy obronnosci i bezpieczenstwa panstwa niewatpliwie
wchodzg w gre i sg aktualne, ale mozna mie¢ wedlug Rady watpliwos¢, czy zastosowane w tym
zakresie w noweli k.s.c. rozwigzanie prawne polegajace na ograniczeniu mozliwosci poznania

22 Zob. wyrok TK z 6.12.2004 r., SK 29/04, OTK — A 2004, nr 11, poz. 114, Nb 51.

2 Zob. wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka: sprawa Kilidn przeciwko Republice Czeskiej, sprawa
nr 48309/99; sprawa Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji, skarga nr 7151/75; 7152/75; sprawa Tre Traktorer
Aktiebolag przeciwko Szwecji, skarga nr 10873/84; sprawa Pudas przeciwko Szwecji, skarga nr 10426/83; sprawa
Allan Jacobsson przeciwko Szwecji nr 2 z 18 lutego 1998; sprawa Hakansson i Sturesson przeciwko Szwecji,
skarga nr 11855/85; sprawa Affaire Besseau przeciwko Francji, Requéte nr 73893/01; sprawa Veeber przeciwko
Estonii skarga nr 37571/97; sprawa nr 20390/92 i 21322/93 John Tinnelly & Sons Ltd oraz Patrick i Gerard
Tinnelly, Michael, Paddy i Barry McElduff przeciwko Wielkiej Brytanii; wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., Chronopost
SA i La Poste przeciwko Union Frangaise de L’express (UFEX) i in., C 341/06 P i C-342/06 P, EU: C: 2008: 375,
pkt 44 i 45.

24 Zob. orzeczenie 2 pazdziernika 2014 r., Nansen przeciwko Norwegii, nr 15319/09.



przez stron¢ pelnego uzasadnienia wyroku sadu administracyjnego jest rzeczywiscie
proporcjonalne. Rada Legislacyjna wniosta o ponowne rozwazenie przez autoréw noweli k.s.c.
tej kwestii konstytucyjnej. Uwagi Rady Legislacyjnej nie zostaly jednak uwzglednione.?

Nowela k.s.c. ograniczyta mozliwos¢ udzialu wrozprawie przed sadem
administracyjnym, ktéry dokonuje oceny prawidlowosci przeprowadzonego postgpowania.
Uczestnik pozbawiony zostal takze mozliwosci zapoznania si¢ z catoscia uzasadnienia wyroku
sadu administracyjnego. Ponadto projekt przewidywat natychmiastowa wykonalnos¢ decyzji z
mocy prawa. Wszystkie te ograniczenia zastosowane tgcznie mogg spowodowaé, ze moga nie
by¢ uznane za zgodne z Konstytucja.

9. Polecenie zabezpieczajace

Zgodnie z art. 67g ust. 1 noweli k.s.c., minister wlasciwy do spraw informatyzacji
w przypadku wystgpienia incydentu krytycznego moze, w drodze decyzji, wydac¢ polecenie
zabezpieczajgce. Przepis ten kreuje nows instytucj¢ w krajowym porzadku prawa
administracyjnego — wydania aktu prawnego o nowej nazwie ,,polecenie zabezpieczajgce” w
postepowaniu prowadzonym przez organ wiadzy publicznej. Wedhug art. 67g ust. 3 noweli
k.s.c., Do postepowania w sprawie o wydanie polecenia zabezpieczajgcego nie stosuje sig
art. 10, art. 34, art. 79, art. 81, art. 81a, art. 107 § 1 pkt 3, art. 145§ 1 pkt 4iart. 156 § 1 pkt 4
oraz rozdziddu 8 dziatu Iustawy zdnia 14 czerwca 1960r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego, pozostale przepisy tej ustawy stosuje si¢ odpowiednio. W postgpowaniu
tym wylaczona jest wige mozliwos$é czynnego udziatu stron oraz mozliwo$¢ wypowiedzenia
sie co do zebranych dowod6w i materiatéw oraz zgloszonych zadan. Wylaczona jest takze
mozliwo$¢ wyznaczenia przedstawiciela dla osoby nieobecnej, brak jest gwarancji czynnego
udziatu stron w postepowaniu, w tym w szczeg6lnosci odebrano stronom prawo udziatu w
przeprowadzeniu dowodu, zadawania pytan $wiadkom, bieglym oraz mozliwo$¢ skladania
wyjasnien. Wylaczono réwniez zasade z art. 81 k.p.a. w mysl ktorej okoliczno$é faktyczna
moze byé uznana za udowodniong jezeli strona miata mozno$¢ wypowiedzenia si¢ co do
przeprowadzonych dowodoéw. Projekt noweli k.s.c. wylgcza réwniez zasade ,.przyjaznej
interpretacji przepiséw” (art. 81a k.p.a.). Nieuzasadnione jest takze wylaczenie przepisu art.
107 § 1 pkt 3 k.p.a. konstytuujacego niezb¢dne elementy decyzji administracyjnej. Trudno
takze zaakceptowaé wylgczenie mozliwosci skorzystania z nadzwyczajnych Srodkow
zaskarzenia poprzez wylgczenie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. oraz art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.

@f. r hap. Maciej Rogalski

radca prawny

I https://www.gov.pl/web/radalegislacyjna/opinia-z-23-lutego-2021-r-o-projekcie-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-
krajowym-systemie-cyberbezpieczenstwa-oraz-ustawy--prawo-telekomunikacyjne, dostgpu 20.10.2022 1.
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