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Streszczenie

Rozpoczecie stosowania przepisdéw ogolnego rozporzgdzenia oraz procedowana reforma GIODO

stanowi dobry moment do podsumowania poglgdéw doktryny i judykatury zwigzanych z niezalez-

noscig krajowych organéw nadzorczych w obszarze ochrony danych oraz prywatnosci w tgczno-
Sci elektronicznej. W artykule oméwiono geneze zasady niezaleznosci, sposob jej definiowania,
a takze konsekwencje dla pozycji ustrojowej organow nadzorczych. Wyjasniono pojecie ,catkowitej

niezaleznosci”, wprowadzone przepisami dyrektywy 95/46 i majgce fundamentalne znaczenie dla

uksztattowania statusu i pozycji prawnej organdéw powotanych do spraw ochrony danych w pan-

stwach cztonkowskich. Wskazano réznice pomigdzy ,catkowitg niezaleznoscig” a niezaleznoscig

cechujgcg organy nadzorcze w obszarze tgcznosci elektronicznej. Omowiono krajowe doswiad-
czenia zwigzane z implementacjg prawa UE w badanym obszarze na przyktadzie GIODO oraz
Prezesa UKE. W ostatniej czesci artykutu analizie poddano projekt nowej ustawy o ochronie

danych, w szczegdlnosci zas przepisy prowadzace do powotania nowego organu nadzorczego

— Prezesa UODO. Wskazano kluczowe obszary, wymagajgce doprecyzowania w celu unikniecia

ryzyka wprowadzenia rozwigzan prawnych, ktére mogg by¢ uznane za niezgodne z prawem UE.

Stowa kluczowe: ochrona danych osobowych; prawo do prywatnosci; niezalezne organy nad-

zorcze; rozporzadzenie 2016/679.
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I. Uwagi wprowadzajace’

Problematyka oceny skutecznosci praw podstawowych jest w sposéb naturalny tgczona
z obszarem prawa konstytucyjnego oraz miedzynarodowymi systemami ochrony praw cztowieka.
W nauce prawa ugruntowany zostat podziat na prawa pierwszej i drugiej generacji. Z pierwszymi
wigzano gtéwnie negatywne obowigzki panstw — a wiec koniecznos¢ powstrzymania sie od nie-
uprawnionej ingerenciji. Z kolei prawa drugiej generacji wigzane sg z obowigzkami pozytywnymi,
a wiec uksztattowaniem prawodawstwa krajowego w sposéb prowadzgcy do poszanowania praw
jednostki takze w relacjach horyzontalnych. Podziat ten stracit w duzej mierze na aktualnosci,
gtéwnie na skutek zrozumienia, ze prawa i wolnosci jednostki nie mogg by¢ chronione w rézng
intensywnoscig i skutkiem, w zaleznos$ci od statusu prawnego strony dokonujgcej naruszenia.
Dlatego, chociaz tradycyjnie prawo do prywatno$ci wigzane jest z pierwszg generacjg praw
cztowieka zaréwno na ptaszczyznie przepisow krajowych, jak i miedzynarodowych, przyjmuje
sie, ze jego ochrona nie moze ograniczac sie wytgcznie do realizacji obowigzkéw negatywnych,
ale musi rowniez obejmowac regulacje stosunkéw horyzontalnych z wykorzystaniem srodkéw
publicznoprawnych.

Na skutek ewolucji norm prawnych dotyczacych prawa do prywatnosci oraz danych osobo-
wych w prawodawstwie UE przyjeto, ze ich skuteczna ochrona nie moze by¢ realizowana bez
powotania wlasciwego organu nadzorczego, ktérego istotng cechg jest zachowanie niezaleznosci.
Potrzeba zapewnienia niezaleznosci organu nadzoru byta wskazywana juz w pierwszych rezolu-
cjach PE, podejmowanych jeszcze w latach siedemdziesigtych dwudziestego wieku. W wytycznych
z 8 maja 1979 r. przygotowanych dla KE, wskazano potrzebe powotania przez kazde panstwo
cztonkowskie ,niezaleznego organu, posiadajgcego odpowiednie kadry oraz finansowanie, w celu
monitorowania stosowania na jego obszarze dziatania norm Wspélnoty oraz przepisow krajowych
je implementujgcych™. W europejskich modelu ochrony danych, zapewnienie niezaleznosci jest
postrzegane jako fundamentalne dla mozliwosci ochrony praw jednostek przed naruszeniami ze
strony wtadz publicznych.

Niezalezno$¢ organu moze by¢ definiowana w rézny sposob. W. Pawtuszko wskazuje, ze
niezalezno$¢ sama w sobie jest tylko postulatem, wobec czego organ moze by¢ niezalezny
w mniejszym lub wiekszym stopniu (Pawtuszko, 2014, s. 84). W ujeciu wezszym, niezaleznos¢
wigze sie z niepodleganiem wptywom ze strony podmiotéw nadzorowanych. W takim rozumieniu
niezaleznos¢ warunkuje obiektywizm przy rozpatrywaniu spraw indywidualnych oraz wydawaniu
konczgcych ich decyzji. Pamietajac jednak, ze pierwotnie obszar ochrony prywatnosci byt wigzany
gtéwnie z zagrozeniami wertykalnymi — przedstawiona definicja niezaleznosci jest niewystarcza-
jaca. Skoro bowiem dziatania organu nadzoru majg chroni¢ prawa jednostki takze przed zagro-
zeniami pochodzgcymi od panstwa, niezaleznos¢ musi by¢ rozumiana szerzej — jako wolno$¢ od
wplywu zewnetrznego, wyrazajgca sie niepodleganiem arbitralnym decyzjom wtadz politycznych.

Pomocny w zrozumieniu znaczenia réznych elementéw sktadajgcych sie na prawng gwa-
rancje niezaleznosci organu moze by¢ model oceny zaproponowany przez F. Gilardiego. Wsréd
najwazniejszych wskaznikéw niezaleznosci definiuje on: dtugo$¢ kadenciji kierujgcego organem,

' Stan prawny oraz odnosniki internetowe aktualne na dzien 19.03.2018 r.

2 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 8.05.1979 w sprawie ochrony praw jednostek w odniesieniu do postepu technicznego w dziedzinie automa-
tycznego przetwarzania danych PE z dn. 8 maja 1979 (Dz.U. WE z 1979 Nr C 140, s. 38).
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sposéb jego powotania, mozliwy tryb odwotania, mozliwos¢ petnienia funkcji w organie jednoczesnie
z piastowaniem innych stanowisk w egzekutywie, odnawialno$¢ mandatu, formalne zobowigzania
organu wzgledem rzgdu i parlamentu, istnienie uprawnienia do zewnetrznej weryfikacji podejmo-
wanych przez organ decyzji, sposob zapewniania finansowania dziatalnosci oraz kontrolowania
wydatkéw, a takze sposdb wewnetrznej organizacji pracy organu, w tym odpowiedzialnos¢ za
polityke kadrowg (Pawtuszko, 2014, s. 85-88). ,Niezaleznos¢” jest zatem pojeciem wieloaspek-
towym, a jej analiza musi uwzglednia¢ szereg czynnikdéw okres$lajgcych swobode wykonywania
dziatan przez organ nadzoru.

Rozumienie pojecia ,niezaleznosci organu nadzoru” ewoluowato w ciggu ostatnich dwudziestu
lat. Byto zwigzane z rozwojem rynku przetwarzania oraz pojawianiem sie¢ nowych zagrozen dla
ochrony prywatnosci. Wraz z przyjeciem regulacji dotyczacych ochrony prywatnos$ci w tgcznosci
elektronicznej (dyrektywa 2002/583) oraz reforma unijnych ram regulacyjnych dotyczgcych ustug
tgcznosci, kwestie zapewnienia niezaleznosci zaczeto rozpatrywac¢ w szerszym ujeciu, nie tylko
jako ceche sensu stricto organu wtasciwego do spraw ochrony danych osobowych. Bliski termin
rozpoczecia stosowania ogolnego rozporzgdzenia o ochronie danych (rozporzgdzenie 2016/679)*
oraz trwajgce prace legislacyjne nad nowym rozporzgdzeniem o ochronie prywatnosci w tgcznosci
elektronicznej® stanowig dobry moment do przeanalizowania dorobku prawnego UE oraz proby
okres$lenia najwazniejszych kryteridw, pomocnych do oceny realizacji zasady niezalezno$ci w pra-
wodawstwie krajowym. Problematyka ta wydaje sie tym istotniejsza, ze w zwigzku z przygotowaniem
polskiego systemu prawnego na rozpoczecie stosowania rozporzgdzenia 2016/679, planowane
jest przeprowadzenie gtebokiej reformy krajowego organu nadzoru. Jej zakres oraz szczegdtowe
rozwigzania prawne budzg uzasadnione watpliwosci odnosnie do zgodnosci z prawem UE.

Il. Niezaleznos¢ organu nadzorczego na tle unijnych przepiséw
o ochronie danych

Koniecznos$¢ powotania organu nadzoru zostata po raz pierwszy wprowadzona do prawo-
dawstwa unijnego na podstawie przepiséw dyrektywy 95/46. W motywie 62 aktu wskazano, ze
utworzone organy powinny ,wykonywac¢ swoje funkcje w sposdéb catkowicie niezalezny”, co z kolei
miato stanowi¢ ,zasadniczy element ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych
osobowych”. Postulat ten zostat rozwiniety w art. 28 ust. 1 dyrektywy, zgodnie z ktérym panstwa
cztonkowskie zostaty zobowigzane do powotania jednego lub wiecej organéw odpowiedzialnych
za kontrole stosowania przepisow przyjetych w drodze transpozycji do prawa krajowego. W re-
dakciji przepisu wskazano, ze przy wykonywaniu powierzonych im funkcji organy nadzoru powinny
postepowac w sposob ,catkowicie niezalezny”®.

tacznosci elektronicznej (Dz. Urz. UE Nr L 201, s. 37).

4 Rozporzadzenie 2016/679 Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z 27.04.2016 w sprawie ochrony o0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz.U. UE L 119 z 4.5.2016); dalej takze jako: RODO.
5 Zob. wniosek KE dotyczacy przyjecia nowego rozporzadzenia, procedura ustawodawcza 2017/0003/COD. Pozyskano z: http://eur-lex.europa.eu/
procedure/EN/2017_3.

6 Chociaz w polskim ttumaczeniu art. 228 ust. 3 TFUE zastosowano termin ,w petni niezalezny” dla opisania sposobu wykonywania funkcji przez
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, w angielskiej wersji jezykowej funkcjonuje pojecie completely independent — identyczne, jak w dyrektywie
95/46. Mozna zatem przyja¢, ze na gruncie prawa UE zakres niezalezno$ci organu ds. ochrony danych oraz Europejskiego RPO jest tozsamy.
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Wraz z reformg lizbonska’ panstwa cztonkowskie zdecydowaty sie na wzmocnienie gwarancji
zwigzanych z prawami podstawowymi, w tym takze z ochrong prywatnosci oraz danych osobowych,
poprzez nadanie Karcie Praw Podstawowych (dalej: KPP)® mocy rownej traktatom. W rezultacie
zarowno prawo do prywatnosci (art. 7 KPP), jak i ochrona danych osobowych (art. 8 KPP) uzyska-
ty status praw podstawowych w UE. Prawo materialne wynikajgce z art. 8 ust. 1 i 2 KPP zostato
uzupetnione normg wynikajgcg z art. 8 ust. 3, zgodnie z ktérg ,przestrzeganie tych zasad podlega
kontroli niezaleznego organu”. W ten sposdb, jak wskazuje K. Rokita (2016, s. 6), aspekt mate-
rialny prawa zostat nierozerwalnie zwigzany z elementem instytucjonalnym. W takim rozumieniu,
bez poddania nadzoru nad obszarem ochrony danych kontroli niezaleznego organu, nie mozna
moéwi¢ o petnym zagwarantowaniu prawa do ochrony danych w ksztatcie wynikajgcym z KPP.

Jednoczes$nie, do Traktatu o funkcjonowaniu UE (dalej: TFUE)® wprowadzono nowy przepis
kompetencyjny, stanowigcy podstawe dla dziatan prawodawczych UE w obszarze budowy wspél-
nej przestrzeni przetwarzania danych. Zgodnie z art. 16 ust. 1 TFUE, kazda osoba ma prawo do
ochrony danych osobowych jej dotyczgcych. Przepis art. 16 ust. 2 stanowi podstawe dla przyjecia
aktéw prawa wtérnego, regulujgcych zasady dotyczgce ochrony prywatnosci w zwigzku z przetwa-
rzaniem danych osobowych na terenie UE. Przy czym elementem wprowadzanych norm prawa
wtérnego musi by¢ zapewnienie, ze ich przestrzeganie ,podlega kontroli niezaleznych organéw”.

Kwestia niezalezno$ci, jakkolwiek wynikajgca wprost z prawa UE, nie byta interpretowana
jednakowo przez poszczegolne panstwa czionkowskie. Sposéb umocowania w prawie krajowym
organu nadzorczego, w tym zasady wytaniania, finansowania, a takze zakres mozliwej kontroli ze
strony wladzy wykonawczej stat sie przedmiotem sporu pomiedzy Komisjg a niektérymi pahnstwa-
mi. W jego efekcie Komisja, dziatajgc zgodnie z procedurg okreslong w art. 258 TFUE, wniosta
do Trybunatu Sprawiedliwo$ci wnioski zmierzajgce do stwierdzenia uchybienia ze strony Niemiec,
Austrii oraz Wegier. Ttem wszystkich spraw byto potwierdzenie czy wskazane panstwa dopuscity
sie naruszenia prawa UE poprzez niezapewnienie ,catkowitej niezaleznosci” powotanym krajo-
wym organom nadzoru. Chociaz poszczegolne sprawy byly rozpatrywane na gruncie dyrektywy
95/46, a nie rozporzadzenia 2016/679, to wskazane w nich tezy nie stracity na aktualnosci i nadal
mogg stuzy¢ za wyktadnie w dyskusji dotyczgcej zasad i granic niezaleznosci organéw nadzoru.

W sprawie Komisja v. Niemcy Trybunat zauwazyt, ze ,nic nie wskazuje na to, ze wymaog
niezalezno$ci dotyczy wylgcznie stosunku miedzy organami kontroli a instytucjami podlegaja-
cymi kontroli”'®. W ten sposob Trybunat zaaprobowat poglad, ze niezalezno$¢ organu nadzoru
powinna by¢ rozumiana w ujeciu szerokim, obejmujgcym nie tylko podmioty nadzorowane, lecz
takze wyrazajgcym sie pozostawaniem poza jakimkolwiek wptywem z zewnatrz, ktéry w sposéb
bezposredni czy posredni mogtby jg ograniczaé!'. Jednoczesnie TSUE wskazat, ze pozostawanie
poza wptywem administracji rzgdowej nie powinno prowadzi¢ do wniosku, ze organy te znajdujg
sie poza faktyczng kontrolg panstwa. W szczegodlnosci zasady niezaleznos$ci nie narusza kon-
trola sgdowa czy — w okreslonych granicach — parlamentarna. Takze osoby wykonujgce funkcje

7 Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejska podpisany w Lizbonie 13.12.2007 (Dz. Urz.
UE z 2007 C Nr 3086, str. 1).

8 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 30.03.2010 (Dz. Urz. UE z 2010 nr C 83, s. 389).
9 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE z 2016 C Nr 202, s. 47).

10 Wyr. TSUE z dn. 9.3.2010 r. w sprawie Komisja v. Niemcy, sygn. C-518/07, p. 19.

" Ibidem, p. 25
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zarzgdcze w organie nadzorczym mogg by¢ mianowane przez parlament lub rzad. W efekcie
catkowita niezaleznos¢ powinna by¢ rozumiana jako podleganie organu wtasciwego do spraw
ochrony danych wytgcznie ustawie, bez mozliwosci wptywu na jego dziatanie przez inne organy
administraciji publicznej (w sposéb ,mniej wiecej niezalezny od rzgdu”?).

Z kolei w wyroku Komisja v. Austria, Trybunat dokonat dalszej wykfadni ,catkowitej niezalez-
nosci” organéw nadzoru. Uznat, Ze poddanie zaréwno wtadz, jak i pracownikow organu jakiejkol-
wiek ocenie zewnetrznej, w tym zwigzanej z przynaleznoscig do korpusu urzednikow administraciji
prowadzi do naruszenia zasady niepodlegania wptywom z zewnatrz. W tym zakresie TSUE wska-
zat na istnienie ryzyka ,przewidywalnego postuszenstwa”, rozumianego jako postepowanie orga-
nu nadzoru w sposob odzwierciedlajgcy oczekiwania egzekutywy. Nawet uzaleznienie awansu
stuzbowego w korpusie pracownikéw administracji od oceny przetozonego spoza struktur organu
nadzoru moze tworzy¢ przestrzen do podejrzen o stronniczo$¢'3. W efekcie nie tylko kierowni-
ctwo, ale i pracownicy organu nadzoru powinni by¢ wolni od wptywu zewnetrznego, rozumianego
w szczegolnosci jako podleganie ocenom majgcym wplyw na ich status zawodowy. Co wiecej,
Trybunat stwierdzit, ze réwniez uprawnienie rzadu do uzyskiwania w kazdym czasie informacji na
temat wszelkich aspektow zarzgdzania organem prowadzi do wykreowania posredniego wptywu,
niedajgcego sie pogodzi¢ z zasadg catkowitej niezaleznosci'.

Istotnym zagadnieniem, majgcym wptyw na swobode dziatalnosci organu sg gwarancje
zwigzane z nieusuwalnoscig, a w szczegolnosci przestanki uzasadniajgce przedwczesne zakon-
czenie kadencji. Kwestia ta stata sie przedmiotem rozwazan Trybunatu na skutek rozpoznania
sprawy Komisja v. Wegry, ktorej kanwg byto skrécenie kadencji organu w wyniku przyjecia zmian
konstytucyjnych wprowadzajgcych nowg organizacje nadzoru nad obszarem ochrony danych.
Trybunat potwierdzit, ze kazde panstwo cztonkowskie posiada swobode w okre$laniu modelu
instytucjonalnego nadzoru. Uprawnienie to nie moze jednak prowadzi¢ do przedterminowego za-
konczenia kadencji organu na podstawie przepisow innych, niz obowigzujgce w momencie jego
powotania. W tym zakresie zasada catkowitej niezaleznosci oznacza obowigzek poszanowania
przez panstwo cztonkowskie kadencji organu ,az do pierwotnie przewidzianego zakonczenia™®.
Podkreslenia wymaga fakt, ze w analizowanym przypadku zmiana modelu nadzoru bytg zwigzana
z nowelizacjg przepiséw konstytucyjnych. Zatem nawet zmiana konstytucji nie moze by¢ uznana
za obiektywng przestanke uzasadniajgcg skrocenie kadencji organu nadzoru.

Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze powotane na podstawie unijnych przepiséw o ochronie
danych organy nadzoru petnig funkcje straznikdbw prawa do poszanowania zycia prywatnego.
Dlatego zapewnienie ich niezaleznosci jest warunkiem niezbednym, aby mogty pozostawac¢ poza
jakimkolwiek podejrzeniem stronniczosci. Na podstawie omdéwionych orzeczeh, mozna podjgc
probe zrekonstruowania warunkéw brzegowych, jakie musi spetnia¢ prawodawstwo krajowe
w celu poszanowania zasady catkowitej niezaleznosci nadzoru nad obszarem danych osobowych:
- organ nadzoru powinien podlega¢ wytgcznie ustawie;

2 |bidem, p. 42.

3 Wyr.TSUE z dn. 16.10.2012 r. w sprawie Komisja v. Austria, sygn. C-614/10, p. 51.
4 |bidem, p. 62.

15 Wyr. TSUE z dn. 8.04.2014 r. w sprawie Komisja v. Wegry, sygn. C288/12, p. 50.
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- niedopuszczalny jest bezposredni lub posredni wptyw polityczny na sposéb wykonywania
zadan przez organ nadzoru;

- prawodawca moze okresla¢ kompetencje organu, a takze wskaza¢ sposob powotywania
w sposob uwzgledniajgcy role parlamentu lub rzgdu;

-  zaréwno osoby zarzgdzajgce, jak i pracownicy organu nie mogg podlegac, takze posrednio,
ocenie zewnetrznej majgcej wptyw na ich awans zawodowy;

- niedopuszczalne jest skrocenie kadencji przed terminem w sposéb nieprzewidziany w prze-
pisach obowigzujgcych w czasie powotfania organu.

Wraz z rozpoczeciem stosowania ogolnego rozporzgdzenia, przepis art. 28 dyrektywy 95/46
zostanie zastgpiony przez bardziej rozbudowane normy art. 51-53 rozporzgdzenia 2016/679.
Prawodawca unijny, przygotowujgc projekt rozporzadzenia, bazowat na wczesniejszym dorobku
orzeczniczym TSUE, stad tez przepisy ogolnego rozporzgdzenia nalezy traktowac jako prowadza-
ce do wzmocnienia zasady niezaleznosci nadzoru. Dlatego, poza przywotaniem tez z wyrokow
TSUE'8, w rozporzadzeniu wskazano, ze elementem niezaleznosci jest takze dysponowanie od-
rebnym, publicznym budzetem rocznym (art. 52 ust. 6 RODO). Ponadto w przepisach rozporza-
dzenia doprecyzowano, ze cztonek organu nadzorczego moze zosta¢ odwotany ze stanowiska
wytgcznie w przypadku powaznego uchybienia lub gdy przestat spetnia¢ warunki niezbedne do
petnienia obowigzkow (art. 53 ust. 4 RODO).

Z kolei w opinii Rady podkreslono, ze poza dotychczasowym rozumieniem roli niezalezne-
go nadzoru — jako straznika praw podstawowych — wraz z przyjeciem rozporzgdzenia, organy
nadzoru bedg bezposrednio stosowaty prawo unii i w efekcie bedg przyczyniaty sie do spojnego
stosowania rozporzgdzenia na catym rynku wewnetrznym'’. Dlatego zapewnienie ich catkowitej
wolnosci od wptywu wtadz panstwowych powinno stanowi¢ warunek konieczny do ujednolicania
zasad ochrony informaciji na obszarze Unii, a przez to wspierania transformacji gospodarki do
modelu opartego na wiedzy oraz informac;ji.

lll. Niezaleznos$¢ organu nadzorczego
na tle unijnych przepiséw o e-prywatnosci

Przedstawione rozwazania dotyczgce znaczenia w prawie UE zapewnienia niezaleznosci
organdw nadzoru dla gwarancji zwigzanych z prawem do prywatnosci bytyby niepetne, bez od-
niesienia do dyrektywy 2002/58. Stanowi ona regulacje szczegolng w zakresie przetwarzania
danych osobowych i ochrony prywatnosci w sektorze tgcznosci elektronicznej. Chociaz dyrek-
tywa 2002/58 (okreslana w pismiennictwie jako dyrektywa o e-prywatnosci) jest scisle zwigzana
z przepisami dotyczgcymi ochrony danych (rozporzadzeniem 2016/679, a wczesniej dyrektywg
95/46), to prawodawca unijny zdecydowat sie na wprowadzenie szeregu odmiennych przepisow,
majgcych zastosowanie wytgcznie w sektorze tgcznosci elektronicznej. W pierwotnym brzmieniu
dyrektywy 2002/58, prawodawca nie wskazat konieczno$ci wyznaczenia organu nadzorczego

16 Bezposrednie nawigzanie do wyktadni TSUE terminu ,catkowita niezalezno$¢” mozna odnalez¢ w projekcie ogolnego rozporzgdzenia, przedstawio-
nym przez Komisje Europejska, COM(2012) 11 final, s. 15.

17 Stanowisko Rady w pierwszym czytaniu w sprawie przyjecia Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE, ST 5419 2016
REV 1. Pozyskano z: http://cli.re/6pqyQM, s. 28.
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(regulacyjnego), wiasciwego do spraw przestrzegania przepisdw ustanowionych w wyniku trans-
pozycji aktu do prawa krajowego. Stato sie tak, poniewaz dyrektywa 2002/58 stanowita czes$¢
nowego modelu regulacyjnego sieci i ustug tgcznosci elektronicznej, na ktérg sktadato sie tgcznie
pie¢ dyrektyw szczegotowych'®. W efekcie wytyczne odnosnie do sposobu organizaciji oraz funk-
cjonowania organu wiasciwego do nadzoru tego obszaru mozna odnalez¢ w innym akcie, dyrek-
tywie 2002/21 (tzw. dyrektywa ramowa). Zgodnie z motywem 11 wskazanej dyrektywy, panstwa
cztonkowskie winny zapewnic niezaleznosc¢ krajowych organdw regulacyjnych, aby umozliwi¢ im
wydawanie decyzji w sposob bezstronny, co nalezy rozumiec jako ,niezalezny od stron zaangazo-
wanych w dany spor™®. S. Pigtek zauwaza, ze realizujgc zasade separacji funkgji regulacyjnych
i operacyjnych, panstwa cztonkowskie powinny zagwarantowac¢ samodzielno$¢ krajowych wtadz
regulacyjnych poprzez prawng odrebnos¢ i funkcjonalng niezalezno$¢ od wszelkich organizacji
zapewniajgcych sieci, ustugi i sprzet telekomunikacyjny. Natomiast w przypadku utrzymywania
przez panstwo uprawnien wtasnosciowych lub kontroli w stosunku do przedsigbiorstw telekomuni-
kacyjnych, konieczne jest zapewnienie strukturalnej separacji funkcji regulacyjnych oraz wtasnos-
ciowych i kontrolnych (Pigtek, 2003). Przywotujac wczesniejsze rozwazania na temat mozliwych
definicji terminu ,niezaleznos¢”, w przypadku organdw regulacyjnych ustanowionych w sektorze
tgcznoséci elektronicznej zastosowano pojecie wezsze — a wiec zwigzane z bezstronnoscig od
stron postepowania (niezaleznoscig od podmiotow nadzorowanych).

W 2009 roku przeprowadzono reforme ram regulacyjnych w dziedzinie sieci i ustug tgcznosci
elektronicznej, w efekcie czego przyjeto dwa kolejne akty — dyrektywe 2009/1362° oraz dyrektywe
2009/14021. Jednym z obszaréw podjetych przez pracodawce w dyrektywie 2009/140 byta kwe-
stia umocowania wiasciwych organdw nadzorczych, a w szczegolnosci kwestia zapewnienia ich
niezaleznos$ci w ksztatcie zblizonym do wynikajgcego z przepiséw o ochronie danych?2. W efekcie
do dyrektywy 2002/58 dodano nowy art. 3a, zgodnie z ktérym ,krajowe organy regulacyjne odpo-
wiedzialne za regulacje rynku ex ante lub rozstrzyganie sporow miedzy przedsiebiorstwami (...)
dziatajg niezaleznie i nie wystepujg o instrukcje do zadnego innego podmiotu ani nie przyjmujg
takich instrukcji w zwigzku z wykonywaniem tych zadan, przydzielonych im na podstawie prawa
krajowego wdrazajgcego prawo wspolnotowe”. W znowelizowanych przepisach wskazano takze,
ze odwotanie osoby piastujgcej organ powinno nastgpi¢ wedtug procedury obowigzujgcej w prawie
krajowym w czasie jej powotania na stanowisko. Doprecyzowano réwniez potrzebe zapewnienia
organom oddzielnych, rocznych budzetéw — a wiec atrybutéw niezaleznosci rowniez w wymiarze
finansowym. W efekcie przeprowadzonej reformy, prawodawca unijny rozszerzyt definicje nieza-
leznosci organdéw nadzoréw w sposob zblizony do wynikajgcego z przepisow o ochronie danych.

rektywa o dostepie); (2) dyrektywa 2002/20 w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i ustug tgcznosci elektronicznej (tzw. dyrektywa o zezwoleniach);
(3) dyrektywa 2002/21 w sprawie wspolnych ram regulacyjnych sieci i ustug tgcznosci elektronicznej (tzw. dyrektywa ramowa); (4) dyrektywa 2002/22
(tzw. dyrektywa o ustudze powszechnej) oraz (5) dyrektywa 2002/58.

19 Por. motyw 12 dyrektywy 2002/21.

20 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/136 z 25.11.2009 zmieniajgca dyrektywe 2002/22/WE w sprawie ustugi powszechnej i zwigza-
nych z sieciami i ustugami tgcznosci elektronicznej praw uzytkownikéw, dyrektywe 2002/58/WE dotyczacy przetwarzania danych osobowych i ochrony
prywatnosci w sektorze tgcznosci elektronicznej oraz rozporzgdzenie (WE) nr 2006/2004 w sprawie wspoétpracy miedzy organami krajowymi odpowie-
dzialnymi za egzekwowanie przepiséw prawa w zakresie ochrony konsumentéw (Dz. Urz. UE z 2009 Nr L 337, s. 11).

21 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/140 z 25.11.2009 zmieniajgca dyrektywy 2002/21/WE w sprawie wspdlnych ram regulacyjnych
sieci i ustug tgcznosci elektronicznej, 2002/19/WE w sprawie dostepu do sieci i ustug tgcznosci elektronicznej oraz wzajemnych potgczen oraz 2002/20/
WE w sprawie zezwolen na udostepnienie sieci i ustug tacznosci elektronicznej (Dz. Urz. UE z 2009 Nr L 337, s. 37).

22 por. motyw 13 dyrektywy 2009/140.
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Nalezy jednak pamietac, ze o ile w przypadku organu wiasciwego do spraw ochrony danych
zrédet niezaleznos$ci nalezy poszukiwa¢ w ochronie praw jednostki, to w przypadku regulatora
sektora tgcznosci elektronicznej niezaleznos¢ miata prowadzi¢ do przetamania monopolu panstwa.
Jak bowiem zauwaza A. Krasuski, przyjete w dyrektywie ramowej postulat niezaleznosci organu
wynikat z tego, ze rynek telekomunikacyjny w panstwach cztonkowskich UE wywodzit sie z rynku
monopolistycznego, w ktérym praktycznie do konca lat 80. XX w. dziatali pojedynczy narodowi
operatorzy kontrolowani bezposrednio lub posrednio przez panstwo (Krasuski, 2015, pkt 1).

IV. Krajowe organy nadzoru — obecny stan prawny

W polskim porzgdku prawnym funkcje zwigzane z nadzorem obszaru ochrony danych sg wy-
konywane przez Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych (GIODO)?3, natomiast regu-
latorem sektora tgcznosci elektronicznej jest Prezes Urzedu Komunikaciji Elektronicznej (PUKE)?4.

Generalny Inspektor jest centralnym organem administracji panstwowej usytuowanym poza
systemem organdéw administracji rzgdowej i niezaleznym od niej (Barta i Litwinski, 2016, nb 1).
Jak zauwaza J. Barta, pozycja ustrojowa GIODO powoduje, ze z punktu widzenia przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego zaden inny organ nie sprawuje w stosunku do niego
funkcji nadzorczych lub kontrolnych (Barta, Fajgielski i Markiewicz, 2015, pkt 7). Niezalezno$¢
GIODO wynika wprost z przepiséw ustawy o ochronie danych osobowych, w szczegdlnoéci art. 8
ust. 1 uodo. Z przepiséw rangi ustawowej wynika takze procedura powotywania i odwotywa-
nia GIODO, a takze jego 4-letnia kadencja, ktéra moze by¢ skrécona wytgcznie w okreslonych
przypadkach. Zaréwno Generalny Inspektor, jak i jego Zastepca, sg powotywani w sposob nie-
zalezny od egzekutywy. Co wiecej, zgodnie z art. 12a uodo, chociaz Zastepce GIODO powotuje
Marszatek Sejmu, to nastepuje to na wniosek Generalnego Inspektora, ktory takze odpowiada
za okreslenie zakresu zadan zastepcy. Generalny Inspektor posiada takze wytgczne uprawnie-
nie do wnioskowania o odwotanie swojego zastepcy. Przyjeta redakcja przepisdw nie pozosta-
wia zatem watpliwosci, ze Zastepca GIODO pozostaje w zaleznosci wytgcznie od Generalnego
Inspektora. Niezaleznos¢ GIODO zostata ponadto wzmocniona przyznaniem immunitetu osobi-
stego (art. 11 uodo). Generalny Inspektor, jako organ ochrony danych, wykonuje swoje zadania
przy pomocy Biura GIODO (art. 13 ust. 1), ktdérego statut jest nadawany w drodze rozporzgdzenia
przez Prezydenta RP (art. 13 ust 3).

Podobne rozwigzania gwarantujgce niezalezno$¢ przyjeto w przepisach ustawy — Prawo
telekomunikacyjne, na mocy ktérej powotano Prezesa UKE jako organ regulacyjny w dziedzinie
rynku ustug telekomunikacyjnych i pocztowych. Prezes UKE jest takze powotywany przez Sejm
za zgodg Senatu, a jego odwotanie przed uptywem 5-letniej kadenc;ji jest mozliwe tylko w przy-
padkach okreslonych ustawg (art. 190 ust. 4 pt). Odmiennie niz w przypadku GIODO, Prezes
UKE jest centralnym organem administracji rzgdowej. Takze w zakresie powotywania zastepcow
prawodawca wprowadzit odmienng procedure — sg oni powotywaniu przez ministra wtasciwego
do spraw informatyzacji lub do spraw pocztowych sposrod kandydatow przedstawionych przez
Prezesa UKE i wytonionych w drodze ,otwartego i konkurencyjnego naboru”. Ostatecznej decyzji
odnosnie do wyboru kandydata dokonuje zatem organ polityczny, jakim jest wtasciwy minister.

28 QOrgan powotany na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy o ochronie danych osobowych (t.j. Dz.U. 2016, poz. 922); dalej: uodo.
24

Organ powotany na podstawie art. 190 ust. 1 ustawy — Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1907); dalej: pt.
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Prezes UKE wykonuje swoje zadania przy pomocy Urzedu Komunikacji Elektronicznej,
ktérego statut nadaje w drodze rozporzgdzenia minister witasciwy do spraw informatyzacji, po
zasiegnieciu opinii ministra wtasciwego do spraw tgcznosci.

Nalezy przypomnie¢, ze ponad dziesie¢ lat temu prawodawca ograniczyt zasade niezalez-
nosci w odniesieniu do Prezesa UKE. Stato sie to na skutek przyjecia ustawy z 24 sierpnia 2006
o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych, ktorg zniesiono miedzy
innymi kadencyjnosc¢, a takze zmieniono tryb powotywania i odwotywania Prezesa UKE?°. Komisja
Europejska zakwestionowata zgodnos¢ zmian z dyrektywg ramowg na skutek czego rozpocze-
ta postepowanie zmierzajgce do ustalenia czy wprowadzajgc nowe przepisy, Polska naruszyta
zobowigzania traktatowe?®. Poniewaz wskazane przepisy zostaty zmienione w drodze kolejne;j
nowelizacji?’, postepowanie zostato zakonczone?.

Zestawiajgc ustawowe gwarancje niezaleznosci GIODO oraz PUKE wskazaé mozna trzy
najwazniejsze roznice — w zakresie pozycji ustrojowej organu, sposobu powotywania zastepcow
oraz wptywu organu na ksztatt organizacyjny urzedu. Poréwnanie to obrazuje takze, ze chociaz
Prezes UKE dysponuje znacznym zakresem niezaleznosci, to jednoczesnie nie mozna w jego
przypadku mowic o ,catkowitej niezaleznosci” zgodnej z wyktadnig przedstawiong przez TSUE.
Jest to zatem praktyczny przyktad wskazujgcy, ze zgodnie z prawem UE niezalezno$¢ organu
wskazana w unijnych przepisach o ochronie danych (rozporzgdzenie 2016/679, a wczesniej
dyrektywa 95/46) jest pojeciem pojemniejszym niz wynikajgca z przepiséw regulujgcych sektor
tgcznosci elektronicznej (dyrektywa ramowa).

W doktrynie zwraca sie uwage, ze wprowadzenie wymogow dotyczacych niezaleznosci oraz
wykonywania uprawnien w oparciu 0 znaczgcg swobode dziatania powoduje, ze wspotczesnie
organy regulacyjne wydajg sie by¢ zawieszone pomiedzy poziomem urzeddw centralnych i orga-
néw naczelnych. Problem ten jest zauwazalny, gdy rozwazy sie pozycje ustrojowg GIODO oraz
PUKE. W przypadku GIODO wskazuje sie na podobienstwo statusu prawnego do Rzecznika
Praw Obywatelskich — oba organy zostaty ustanowione w roli straznikéw praw podstawowych?®,
czego konsekwencjg jest ich umiejscowienie poza strukturg administracji rzgdowej oraz dziatanie
charakteryzujgce sie duzym zakresem niezaleznos$ci. Jednoczesnie jednak uwage zwraca brak
wyposazenia RPO w uprawnienia wtadcze, takie jak mozliwos¢ wydawania wigzgcych decyzji
(Barta i Litwinski, 2015, nb 3). W doktrynie pojawiajg sie takze opinie wskazujgce na GIODO jako
wyspecjalizowany organ kontroli, ktory wymyka sie z tradycyjnie pojmowanego tréjpodziatu wtadz
i z uwagi na wysoki stopien niezaleznosci nalezgcy do organéw tzw. czwartej wtadzy — kontro-
lujgcej (Barta, Fajgielski i Markiewicz, 2015, pkt 9). Kontrowersje budzi juz sam fakt czy GIODO
mozna uznaé za centralny organ administracji panstwowej. M. Kawecki dowodzi prawidtowosci
takiej tezy, jednoczesnie zwracajgc uwage na potrzebe doprecyzowania statusu prawnego organu
wiasciwego do ochrony danych w przysztych nowelizacjach przepisow (Kawecki, 2013, s. 42—43).

26 Telecoms Rules: Commission refers Poland and Belgium to the European Court of Justice, Komisja Europejska 31.01.2008, http://cli.re/LXe87V.
27 Zob. art. 183 ustawy z 21.07.2008 o stuzbie cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505).

28 Telekomunikacja: Komisja Europejska zamyka trzy postepowania przeciwko Polsce po wprowadzeniu reform legislacyjnych w sektorze telekomu-
nikacji, Komisja Europejska 25.06.2009. Pozyskano z: http://cli.re/6zKE7V.
29 W przypadku RPO funkcja taka wynika wprost z Konstytuciji (art. 208 ust. 1); natomiast rola organéw ochrony danych osobowych jako straznikéw

prawa do prywatnosci zostata podkreslona m.in. w orzecznictwie TSUE (por. np. wyr. C-518/07, p. 36); por. takze uwagi dotyczgce Europejskiego RPO
przedstawione w przyp. 6.
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Natomiast PUKE, ktory jest explicite wskazany jako centralny organ administracji rzgdowej, jest
zaliczany do grona regulatoréw o najsilniejszym mozliwosciach oddziatywania na rynek (Jaroszynski
i Wierzbowski, 2011, nb 189).

V. Proponowana reforma i powotanie PUODO3°

W ramach przygotowania krajowego systemu prawnego do rozpoczecia stosowania ogolne-
go rozporzgdzenia, Minister Cyfryzacji przedstawita projekty dwéch aktéw ustawowych — nowej
ustawy o ochronie danych osobowych (dalej: projekt uodo)3! oraz ustawy — Przepisy wprowa-
dzajgce ustawe o ochronie danych osobowych32. Celem pierwszej z nich jest uregulowanie ob-
szaréw i zagadnien, co do ktérych unijny prawodawca pozostawit swobode decyzyjng panstwom
cztonkowskim. Druga z ustaw stuzy zapewnieniu spéjnosci systemu prawnego i prowadzi do
nowelizacji ponad stu aktow szczegotowych w zakresie koniecznym do uzyskania zgodnosci
z 0golnym rozporzgdzeniem.

Jednym z gtéwnych obszaréw regulacji znajdujgcych rozwiniecie w projekcie uodo jest utwo-
rzenie nowego organu wiasciwego do nadzorowania obszaru przetwarzania danych — Prezesa
Urzedu Ochrony Danych Osobowych (PUODO). Projektodawca zdecydowat sie na dyskontynuacije
i zamiast nowelizowac istniejgce przepisy, w tym doskonali¢ wymagajgce w jego ocenie elementy
funkcjonowania GIODO, zaproponowat powotanie nowego organu33. Pierwotnie zmiana ta byta
ttumaczona koniecznoscig unikniecia nieporozumien definicyjnych zwigzanych ze stosowaniem
wynikajgcego z ogdlnego rozporzadzenia pojecia Inspektor Ochrony Danych (I0OD). W ocenie pro-
jektodawcy, postugiwanie sie terminem 10D mogtoby tworzy¢ mylne przeswiadczenie o istnieniu
powigzania organizacyjnego z GIODO?3. Nalezy zauwazy¢, ze w przekazanych opiniach GIODO
odniosta sie krytycznie do propozycji zmiany nazwy organu®®.

W przedstawionym projekcie pozycja ustrojowa PUODO zostata uksztattowana w sposob
zblizony do GIODO. W szczegdlnosci Prezes ma by¢ powotywany i odwotywany przez Sejm za
zgodg Senatu, jego kadencja ma trwac 4 lata, a wczesniejsze odwotanie ma by¢é mozliwe wy-
tgcznie w przypadkach okreslonych w ustawie. W zakresie wykonywania swoich zadanh Prezes
UODO ma podlega¢ tylko ustawie (art. 34 ust. 5 projektu uodo) oraz nie moze by¢ pociggniety
do odpowiedzialno$ci karnej ani pozbawiony wolnosci bez uprzedniej zgody Sejmu (art. 38 ust. 1
projektu uodo).

Pozytywnie nalezy oceni¢ propozycje, aby statut Urzedu byt nadawany w drodze zarzgdze-
nia przez Prezesa UODO, bez potrzeby wspétudziatu organéw zewnetrznych (por. wczesniejsze
uwagi na tle organizac;ji Biura GIODO oraz UKE).

wyrazem byto przedstawianie i opublikowanie co kilka dni nowych wersji projektu ustawy. W niniejszym punkcie przedstawiono i przeanalizowano roz-
wigzania zaproponowane w trzech projektach ustawy — z 8.02.2018, 3.03.2018, 16.03.2018 — oraz projekcie rzgdowym. Wszystkie wersje dostepne sg
na stronie internetowej Rzgdowego Centrum Legislaciji: http:/cli.re/L2vodL.

31 Rzagdowy projekt ustawy o ochronie danych osobowych, druk sejmowy 2410. Pozyskano z: http://cli.re/6VX8nY.
32 Projekt z dn. 12.09.2017 r. ustawy — przepisy wprowadzajgce ustawe o ochronie danych osobowych. Pozyskano z: https://goo.gl/PouAC6.

33 Przepisy projektowanej ustawy ustanawiajg nowy organ wtasciwy w sprawie ochrony danych osobowych bedzie nim Prezes Urzedu Ochrony Danych
Osobowych”. Cytat za: uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie danych. Pozyskano z: http://cli.re/G9YyoW, s. 1.

34 |bidem, s. 23-25.
35 Pismo GIODO z dn. 16.02.2018 r. Pozyskano z: http://cli.re/6DXnke, s. 5.
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W trakcie prac legislacyjnych istotne watpliwosci byly natomiast zwigzane z dwoma zagad-
nieniami — kwestig przerwania kadencji dotychczasowej GIODO oraz zasadami powotywania
i wyznaczania zastepcow Prezesa Urzedu.

Pierwszy z probleméw pierwotnie zwigzany byt z brakiem wskazania przepisow przejscio-
wych we wczesnych projektach ustawy, w tym regulujgcych relacje pomiedzy GIODO a PUODO
w zwigzku z wejsciem w zycie nowych przepiséw. Przedstawiciele projektodawcy wyrazali pub-
licznie poglad, ze kadencja GIODO powinna zosta¢ przerwana, a nowy Prezes UODO powinien
zostac¢ wybrany przez Sejm wedtug procedury wynikajgcej z nowych przepisow38. Takie podejscie
w sposob oczywisty prowadzitoby do naruszenia prawa UE i byloby niezgodne z tezami wyroku
Komisja v. Wegry. Jak wczesniej wskazano, Trybunat przesadzit, ze nawet zmiana przepisow
konstytucyjnych nie jest wystarczajgca podstawg do skrocenia kadencji organu wtasciwego do
spraw ochrony danych. Waznos$¢ przestanek prowadzgcych do skrocenia kadencji musi byé za-
wsze oceniana z uwzglednieniem przepiséw obowigzujgcych w trakcie powotania organu. Dlatego
tez — podobnie jak w przypadku reformy wegierskiej — takze polskie przepisy w ksztatcie poczat-
kowo proponowanym przez Minister Cyfryzacji nalezatoby uzna¢ za prowadzgce do naruszenia
zasady niezaleznoéci organu, a przez to niezgodne z prawem UE.

W pdzniejszych projektach®’, projektodawca czesciowo wycofat sie z wczesniejszej pro-
pozycji i poprzez wprowadzenie przepisu przejsciowego zaproponowat, aby wraz z wejsciem
w zycie nowej ustawy GIODO stata sie Prezesem UODO i petnita swojg funkcje do czasu upty-
wu kadenciji, na ktorg zostata powotana. Przepis ten nie miat jednak zastosowania do Zastepcy
GIODO, w efekcie czego w przypadku przyjecia ustawy w proponowanym brzmieniu dosztoby do
skrécenia jego kadencji w sposéb budzgcy watpliwosé zarbwno w zakresie zgodnosci z ogélnym
rozporzgdzeniem, jak i oméwionym wczesniej orzecznictwem TSUE38, Przy tym nie zastugujg
na uwzglednienie argumenty wnioskodawcy, ze niezalezno$¢ organu dotyczy wytgcznie osoby
piastujgcej stanowisko GIODO, a nie jej zastepcy. Trybunat w kazdej ze spraw, w ktérej podejmo-
wat problematyke niezaleznosci organu powotanego na podstawie art. 28 ust. 1 dyrektywy 95/46,
wskazywat na potrzebe zapewnienia niezaleznosci ,0s6b wykonujgcych funkcje zarzgdcze™®.
Prawodawca unijny w art. 54 ust. 1 pkt d ogélnego rozporzadzenia precyzyjnie wskazat, ze prze-
pisy krajowe nie mogg zaktada¢ kadenciji czitonkéw organu krétszej niz cztery lata, z wyjgtkiem
pierwszej kadencji po rozpoczeciu stosowania rozporzgdzenia — ale w tym wypadku jej skrocenie
moze wystgpi¢ wylgcznie, gdy ,jest to niezbedne, aby chroni¢ niezaleznos¢ organu nadzorczego
w drodze procedury stopniowej wymiany cztonkéw”. Ministerstwo Cyfryzacji nie wskazato, w jaki
sposob skrocenie kadenciji Zastepcy GIODO miatoby stuzy¢ ochronie niezaleznosci nowo two-
rzonego urzedu. Propozycja skrécenia kadencji Zastepcy GIODO zostata wycofana przez pro-
jektodawce 23 marca 2018 poprzez zgtoszenie autopoprawki do projektu rozpatrywanego przez
Rade Ministrow0,

Drugi z wymienionych probleméw dotyczyt zasad powotywania zastepcow Prezesa UODO.
Zgodnie z przedstawiong propozycjg, w miejsce dotychczasowego Zastepcy GIODO istniata

36 Pismo RPO z dn. 13.10.2017 r., sygn. VI1.501.315.2014.AG. Pozyskano z: http://cli.re/Grqdvé, s. 2.
37 Zmiana zostata po raz pierwszy wprowadzona w projekcie ustawy z 8.02.2018, http://cli.re/6bx7rN.
38 Pismo GIODO z dn. 16.02.2018 r., op. cit., s. 4.

39 Wyrok TSUE w sprawie Komisja v. Niemcy, p. 38.

40 Pismo Ministra Cyfryzacji z dn. 23.03.2018, DP=WLI.-211.2.2017, http://cli.re/L41wDg, s. 2
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bedzie mozliwos¢ powotania trzech zastepcéw Prezesa UODO. Planowano jednak wprowadzenie
istotnych ograniczen w zakresie zasad ich powotywania. Powotanie dwdch zastepcow miatoby
nastepowac na wniosek ministra wkasciwego do spraw informatyzacji (art. 31 ust. 2 projektu uodo
z 3 marca 2018 r.#'), a powotanie trzeciego — na wniosek ministra wtasciwego do spraw wewnetrz-
nych (art. 31 ust. 3 projektu uodo z 3 marca 2018 r.). Chociaz w proponowanym ksztatcie praw-
nym Prezes Urzedu nadal odpowiadatby za okreslenie zakresu zadan swoich zastepcow (art. 41
ust. 2 pkt 2), to brak swobody w doborze wspétpracownikéw mogtby prowadzi¢ do naruszenia
zasady niezaleznosci. Zwiaszcza uwzgledniajac, ze Prezes Urzedu bytby ograniczony w zakresie
odwotywania swoich zastepcéw, nawet w przypadku, gdy utracit do nich zaufanie*2.

Przedstawiciele projektodawcy argumentowali, ze z orzecznictwa TSUE nie wynika zakaz
udziatu egzekutywy w decyzjach zwigzanych z powotaniem kierownictwa organu ochrony danych.
Chociaz jest to poglad prawdziwy i wynika wprost z orzeczenia w sprawie Komisja v. Niemcy*3,
a takze art. 53 ust 1 ogdlnego rozporzadzenia, to nalezy polemizowac¢ czy moze by¢ uznany
za wystarczajgcy do pozbawienia Prezesa UODO prawa do doboru swoich wspotpracownikéw.
Trybunat stwierdzit, ze w trakcie trwania kadenciji jakikolwiek wptyw zewnetrzny na dziatania orga-
nu nalezy uznac¢ za nieuprawniony. Przyktadem takiego wptywu moze by¢ pozbawienie Prezesa
UODO mozliwosci przedktadania wtasnych kandydatéw na zastepcow, jak réwniez koniecznosc¢
zasiegania opinii zewnetrznych w sprawie ich odwotania. Zgodnie z art. 31 ust. 1 projektu uodo
z 3 marca 2018 r., Prezes Urzedu mogtby powota¢ maksymalnie trzech zastepcéw. Przedstawiciele
Ministerstwa Cyfryzacji wskazywali, ze z zapisu ,moze powota¢” wynika — a contrario — upraw-
nienie organu do niepowotywania przedstawionych mu kandydatow. Poglad ten wydaje sie nie-
uprawniony. Analiza catej tresci art. 31 w ksztatcie proponowanym w projekcie z 3 marca 2018
umozliwa jej odmienng interpretacjae — prowadzgca do wniosku, ze przyjeta redakcja przepisu
opisuje sytuacje, w ktorej poszczegdlne organy polityczne nie wystgpity (lub wystgpity w réznym
terminie) z wnioskiem o powotanie poszczegoélnych zastepcow. Niezgodnosé proponowane-
go art. 31 ust. 1 z prawem UE byfa sygnalizowana w trakcie procedury legislacyjnej zaréwno
przez GIODO*, RPO*, jak i Prezesa NSA*6. W szczegolnosci kwestie te akcentowato rowniez
Ministerstwo Spraw Zagranicznych, odpowiedzialne za wydanie opinii 0 zgodnosci z prawem UE
nowych przepiséw*’. Ostatecznie z projektu ustawy przedstawionego do zatwierdzenia Radzie
Ministrow usunieto budzgce watpliwosci rozwigzania dotyczgce procedury wyboru zastepcéw
Prezesa UODO.

W projekcie ustawy rozszerzono — wzgledem obecnie obowigzujgcych przepisow — obowigzki
PUODO w zakresie sprawozdawczosci. Zgodnie z art. 51 ust. 1 projektu uodo, Prezes Urzedu ma
by¢ zobowigzany do przedstawiania rocznych sprawozdan nie tylko Sejmowi (vide: obowigzujgcy
art. 20 uodo), lecz takze RPO, Radzie Ministrow oraz Prokuratorowi Generalnemu. Jednocze$nie,

42 W art. 31 ust. 5 projektu uodo z 3.03.2018 wskazano, ze Prezes moze odwota¢ swoich zastepcéw po zasiegnieciu opinii ministra wtasciwego do
spraw informatyzacji albo ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Konieczno$¢ uzyskiwania opinii organu zewnetrznego w zakresie doboru za-
stepcéw moze dowodzi¢, ze PUODO wykonujac swoje uprawnienia pozostaje pod posrednim wptywem zewnetrznym, co nie moze byé pogodzone
z art. 52 ust. 2 ogolnego rozporzadzenia.

43 Wyr. TSUE w sprawie Komisja v. Niemcy, p. 44.

44 Pismo GIODO z dn. 16.02.2018 r., op. cit., 5. 4-5.

45 Pismo RPO z dn. 13.10.2017 r., op. cit., s. 5-6.

46 Pismo Prezes NSA z dn. 17.10.2017, sygn. BO-60-29/17. Pozyskano z: http://cli.re/GDndYg, s. 3.

47 Pismo MSZ z dn. 16.03.2018, sygn. DPUE.920.1409.2017/47/mp. Pozyskano z: http://cli.re/632Rr, s. 3.
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obok stanu przestrzegania przepiséw o ochronie danych, PUODO zobowigzany bedzie do wska-
zania liczby i rodzaju prawomocnych orzeczen, w ktorych uwzgledniono skargi na decyzje lub
postanowienia organu. Nie jest znany cel, jakiemu ma stuzy¢ przedstawianie tego typu statystyk
wskazanemu kregowi odbiorcow, zwtaszcza uwzgledniajgc, ze obowigzek ten wykracza poza
tres¢ art. 59 ogdlnego rozporzadzenia.

Dalsze watpliwosci sg zwigzane z — by¢ moze niewystarczajgco zaakcentowang w projektowa-
nych przepisach — rolg PUODO w zakresie nadzoru nad przestrzeganiem przepiséw ustanowionych
w wyniku transpozycji dyrektywy 2016/680. Przyjeta jednoczesnie z ogélnym rozporzgdzeniem
dyrektywa 2016/680 reguluje kwestie ochrony prywatnosci i danych osobowych przez wtasciwe
organy do celéw wspoétpracy policyjnej i w sprawach karnych. Obszar ten nie podlegat przepi-
som dyrektywy 95/4648, jest wytgczony takze z zakresu stosowania rozporzgdzenia 2016/6794.
Dyrektywa 2016/680 uzupetnia zatem przepisy ogélnego rozporzgdzenia 0 wymagania zwigzane
z przetwarzaniem danych osobowych przez organy scigania i wymiaru sprawiedliwos$ci. Krajowy
prawodawca zdecydowat sie na powierzenie PUODO realizacji funkcji nadzorczych nad stosowa-
niem rozporzadzenia 2016/679 oraz krajowych przepiséw stanowigcych transpozycje dyrektywy
2016/680. W efekcie spetnienie zasady niezaleznosci nalezy analizowac takze z perspektywy
osiggniecia celdéw drugiego ze wskazanych aktow prawnych. Krgg podmiotéw zobowigzanych
z dyrektywy 2016/680 obejmuje organy Scigania oraz wymiaru sprawiedliwosci. Jednoczesnie
zaproponowano, aby sposéb powotania jednego z zastepcow Prezesa UODO uwzgledniat udziat
ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych (art. 31 ust. 3 projektu uodo z 3 marca 2018 r.)
oraz Ministra Sprawiedliwosci — Prokuratora Generalnego (art. 31 ust. 4 projektu uodo z 3 marca
2018 r.). Co wiecej, wskazany w ten sposéb zastepca miatby ,posiada¢ doswiadczenie zwigzane
z realizacjg zadan przez stuzby odpowiedzialne za zapewnienie bezpieczenstwa panstwa i po-
rzgdku publicznego” (art. 31 ust. 7 projektu uodo z 3 marca 2018 r.). W efekcie przyjecie projektu
w proponowanym brzmieniu mogtby doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej organ nadzorowany wyzna-
czatby osobe do petnienia funkcji swojego nadzorcy5°. Chociaz rozwigzanie to zostato usuniete
z projektu przyjetego przez Rade Ministréw, to jednak wydaje sie, ze w przedstawionej koncepciji
funkcjonowania PUODO niewystarczajgco zaakcentowano specyfike wynikajgcg z dyrektywy
2016/6805. Nie bez przyczyny unijny prawodawca zdecydowat sie na uregulowanie obu zagad-
nien w oddzielnych aktach prawnych, nie rozszerzajgc ogolnego rozporzgdzenia takze na sfere
wspotpracy w sprawach karnych®2,

48 Zob. art. 3 ust. 2 tiret 1 dyrektywy 95/46.
49 Zob. art. 2 ust. 2 pkt d rozporzadzenia 2016/679.

50 W tym zakresie warto przytoczy¢ odpowiedz na uwage zgtoszong w procesie legislacyjnym przez Ministerstwo Sprawiedliwosci a dotyczacy przyczyn,
dla ktérych w katalogu wymagan dla kandydatéw na stanowisko zastepcy Prezesa Urzedu nie wymieniono nieskazitelnego charakteru. Co wazne, cecha
ta byla wskazywana jako wymagana wobec PUODO (por. art. 29 ust. 4 pkt 7 projektu uodo z 03.03.2018). Wedtug Ministerstwa Cyfryzacji zastepca
nie musi posiadac nieskazitelnego charakteru, poniewaz ,organem nadzorczym jest tylko i wytacznie Prezes Urzedu”. Zob. pozycja 109 w tabeli uwag
dyskutowanych w ramach Komitetu do Spraw Europejskich, http://cli.re/Gy3aK2.

51 W rzeczywistosci w omawianym projekcie uodo odwotanie do przepisow dyrektywy 2016/680 wystepuije tylko jeden raz, dla wskazania zakresu
zadan realizowanych przez Prezesa UODO (zob. art. 34 ust. 2).

52 Opracowanie jednej unijnej regulaciji byto postulowane m.in. przez Grupe Roboczg Art. 29; zob. opinig 01/2012 z dn. 23.03.2012 r. dotyczacg pro-
pozycji reformy obszaru ochrony danych, WP 191, s. 5.
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VI. Podsumowanie

Problematyka uksztaltowania statusu i pozycji organu wtasciwego do spaw ochrony danych
jest zagadnieniem nadal aktualnym, takze w aspekcie realizacji postulatu jego ,catkowitej nie-
zaleznosci” od wptywu zewnetrznego. Chociaz w prawodawstwie UE zauwazalny jest trend do
rozszerzania i wzmacniania swobody dziatania ustanowionych organéw nadzorczych, z uwagi na
odmienne prawodawstwo krajowe, panstwa cztonkowskie nie mogq by¢ pozbawione mozliwosci
w dostosowaniu rozwigzan instytucjonalnych do potrzeb i uwarunkowan lokalnych. Dlatego wraz
z kazda reformg przepisdéw dotyczgcych ochrony prywatnosci, czy to w aspekcie ochrony danych
czy tacznosci elektronicznej, istotnym elementem do uwzglednienia bedzie nie tylko zakres praw
materialnych, lecz takze ksztatt mechanizmow publicznoprawnych przewidzianych do ochrony
tych praw.

Trwajgca dyskusja nad ksztattem nowej ustawy o ochronie danych osobowych, a w jej ra-
mach — nad pozycjg ustrojowg Prezesa UODO - jest najlepszym dowodem aktualnos$ci podjetej
tematyki. Nalezy pamieta¢, ze w niedalekiej przysztosci zakonczone zostang prace nad nowym
rozporzgdzeniem dotyczgcym ochrony prywatnosci w tgcznosci elektronicznej (nastepcy dyrek-
tywy 2002/58)%3. W przedstawionym przez KE projekcie regulacji postulowane jest przekazanie
odpowiedzialnosci za nadzo6r nad monitorowaniem przestrzegania nowej regulacji do organu
wtasciwego do ochrony danych®4. Realizacja tej propozycji doprowadzitaby do unifikacji nadzoru,
co w przypadku Polski skutkowatoby koniecznoscig przeprowadzenia reformy w obszarze kompe-
tencji Prezesa UKE i przypisania czesci jego obecnych uprawnien do Prezesa UODO. W efekcie
PUKE statby sie organem stricte regulacyjnym w zakresie technicznego nadzoru nad funkcjo-
nowaniem sektora tgcznosci elektronicznej. W takim ujeciu kwestia ochrony praw uzytkownikow
(np. zachowania tajemnicy telekomunikacyjnej) bytaby nadzorowana przez organ wiasciwy do
spraw ochrony danych.

Proponowana reforma jest obecnie dyskutowana i opiniowana przez instytucje UE. Jednym
z obszaréw budzacych ozywiong dyskusje w gronie panstw cztonkowskich jest pozycja prawna
organu nadzoru, w tym postulowana przez KE unifikacja nadzoréw z obu rozporzgdzen®®. Nie na-
lezy oczekiwaé zakonczenia prac legislacyjnych przed 2019-2020 rokiem, stad tez finalny ksztatt
przepiséw — a w tym i wymagan w zakresie nadzoru nad sektorem tgcznosci elektronicznej — nie
jest znany. Przyktad ten dowodzi, ze rola organu wtasciwego do spraw danych osobowych bedzie
stale rosta, nie tylko na skutek wzrostu znaczenia rynku przetwarzania danych, lecz takze roz-
szerzenia uprawnieh nadzorczych na kolejne sektory gospodarki. Dlatego wydaje sie zasadne,
aby przeprowadzajgc obecnie procedowang reforme GIODO, prawodawca skoncentrowat sie nad
wzmocnieniem, a nie ostabianiem prawnych gwarancji niezaleznosci, dzieki czemu powotany or-
gan bedzie mogt skuteczniej wypetnia¢ swoja funkcje, a w efekcie zapewnia¢ petniejszg ochrone
uzytkownikéw nowoczesnych technologii.

elektronicznej i uchylajgce dyrektywe 2002/58/WE (rozporzadzenie w sprawie prywatno$ci i fagcznosci elektronicznej), Komisja Europejska 10.01.2017,
COM(2017) 10 final, CELEX 52017PC0010.

54 |bidem, art. 18 ust. 1.

5 W dyskutowanym przez Rade projekcie rozporzadzenia, przywrocono mozliwo$¢ ustanowienia odrebnego nadzorcy dla monitorowania stosowania
rozporzadzenia o prywatnosci w tgcznosci elektronicznej; por. tres¢ art. 18 projektu zatgczonego do dokumentu Rady z dn. 5.12.2017 r., ST-15333-2017-INIT.
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Wydaje sie takze konieczne przeprowadzenie reformy w sposob niebudzacy watpliwosci
w zakresie zgodnosci z prawem UE proponowanych rozwigzan. Nalezy pamietaé, ze wraz z roz-
poczeciem stosowania ogolnego rozporzadzenia, akt ten bedzie podstawowym wzorcem kontroli
dla postepowan prowadzonych zaréwno przez nadzorce, jak i organy sgdowe. Uznanie przez
TSUE, ze przyjete w Polsce rozwigzania w zakresie pozyciji ustrojowej PUODO nie prowadzg do
zapewnienia niezalezno$ci organu bedzie prowadzito do mozliwosci kwestionowania rozstrzygniec
wydanych przez nadzorce. W efekcie istnieje ryzyko wnoszenia przez strony podan o wznowienie
postepowania czy zgdan o stwierdzenie niewaznosci rozstrzygnie¢ wydanych zaréwno w spra-
wach indywidualnych, jak i dotyczgcych ztozonych operacji przetwarzania (np. transgranicznego
przekazywania danych czy wazgcych regut korporacyjnych)®. Dlatego pozostawienie nierozwig-
zanych watpliwosci czy decyzje wydawane przez polski organ nadzoru nie sg obarczone wadg
prawng, moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej przedsiebiorcy swiadczgcy nowoczesne ustugi
oparte na wymianie danych, bedg preferowali poddanie swojej dziatalnosci nadzorowi w innych
panstwa cztonkowskich. Taka sytuacja moze spowodowac, ze wprowadzajgc watpliwe rozwigzania
prawne krajowy prawodawca nie tylko doprowadzi do obnizenia poziomu ochrony praw jednostek,
lecz takze przyczyni sie do zmniejszenia konkurencyjnosci polskiej gospodarki. Przyczyng dla
przeprowadzenia na Wegrzech reorganizacji tamtejszego organu nadzoru w sposob niezgodny
z prawem UE bylto niezadowolenie egzekutywy z niezaleznosci 6wczesnego Inspektora Ochrony
Danych i zwigzana z tym cheé przeprowadzenia zmian personalnych®’. Podgzanie tg drogg
— niezaleznie od motywacji politycznych — z pewnoscig nie prowadzi do wzmocnienia zasady
rzgdow prawa.
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