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Specyfika systemowych gwarancji
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1. Stowo wstepne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zostata uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe 2 kwietnia 1997 roku'. Jej wejscie w zycie w dniu 17 pazdziernika 1997 roku
stanowito w naturalny sposéb zakonczenia okresu tzw. prowizorium konstytucyjnego,
ktore charakteryzowato si¢ tym, ze w polskim porzadku prawnym nie bylo jednej calo-
sciowej regulacji konstytucyjnej. Jedna z cech konstytucji pelnej jest to, ze w jej tresci
dochodzi m.in. do ustrojowego zdefiniowania systemu organéw wtadzy publicznej, przede
wszystkich za$ tych, ktorych rola i znaczenie w istniejagcym panstwie sg podstawowe dla
zdefiniowania charakteru panstwa i roli w nim jednostki. Nie budzi przy tym watpliwo-
$ci, ze konstytucjonalizacja konkretnych organéw panstwowych jest istotnym elementem
definiowania ich ustrojowej stabilno$ci i trwato$ci funkcjonowania®. W praktyce bowiem

! Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej tez jako Konstytucja.

2 Oczywiscie w szerszym ujgciu chodzi o zdefiniowanie w panstwie systemu organéw. Odwotujac si¢
wigc do tego, wiemy, ze chodzi o kompleksowe przedstawienie organizacji wtadz publicznych, a wige legi-
slatywy, egzekutywy, judykatury, a takze pozostatych organdw i instytucji, ktorych dzialanie ma zwigzek
z organizacjg panstwa (w szerokim znaczeniu organy administrujgce) — por. A. Szmyt, Elementy praktyki
sejmowej pod rzqdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk 2008, s. 48. W szerszym znaczeniu system ten
moze by¢ identyfikowany z pojgciem aparatu panstwowego. To drugie pojgcie nalezy utozsamiaé z cato-
ksztaltem wszystkich podmiotéw uczestniczacych w procesie sprawowania wtadzy. W takim ujg¢ciu na jego
podmiotowa strong¢ tworza si¢ nie tylko organy panstwowe, ale réwniez inne podmioty, ktdre na podstawie
i w zgodzie z prawem powszechnie obowigzujacym, realizowang polityka, a takze przede wszystkim zasa-
dami konstytucyjnymi (np. zasada subsydiarno$ci) uczestnicza w realizacji zadan panstwa (strona przed-
miotowa). Majac na wzgledzie europejska koncepcje wladzy publicznej (system Rady Europy i unijny),
zgodnie z ktorg jest to ,,wszelka jednostka organizacyjna prawa publicznego kazdego szczebla oraz wszelka
osoba prywatna, jesli wykonuje uprawnienia wtadzy publicznej”, pojgcie to jest coraz szerzej rozumiane —
zob. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, O potrzebie redefinicji terminu ,, organ panstwa”, [w:] R. Balicki,
M. Masternak-Kubiak (red.), W stuzbie dobru wspolnemu, Warszawa 2012, s. 409, z powotaniem si¢ na
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dopiero zmiana obowigzujacej konstytucji polegajaca na ich wykresleniu prowadzi¢ moze
do formalnego zaprzestania ich dziatalnosci.

Oczywiscie z punktu widzenia ustrojowego znaczenie ma rowniez zakres konsty-
tucyjnie skonkretyzowanych kompetencji organu oraz ewentualne gwarancje dotyczace
jego dziatalno$ci®. Szerszy i bardziej rozbudowany katalog kompetencji, konkretyzacja
relacji z innymi konstytucyjnymi organami, czy wreszcie potwierdzenie niezalezno$ci
dziatania organu (oraz jego piastunow) pozwala na definiowanie — w klasycznym ujeciu
—jego silnej pozycji ustrojowej. Powszechnie si¢ przy tym przyjmuje, ze ochrona organéw
oraz instytucji, ktére nie zostaty cho¢by wymienione w konstytucji, jest o wiele stabsza
i generalnie uzalezniona od woli ustawodawcy, ktory w zaleznosci od realnych potrzeb
bedzie wladny do ich konkretyzacji, jak réwniez definiowania zakresu zadan oraz kom-
petencji w ramach tzw. wiladzy publicznej*. W praktyce jednak rézni sie od pozycji or-
ganow, ktore cho¢ wymienione wprost w tresci konstytucji nie zostaja ,,wyposazone”
w jakikolwiek potencjat kompetencyjny (np. Rzecznik Praw Dziecka w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r.). W przypadku tych ostatnich zwykle wprost w konstytucji wska-
zuje sig, ze zakres ich kompetencji, jak rowniez sposob powolywania, okresli ustawa — co
samo w sobie naktada jednak na prawodawce okreslonego rodzaju obowiazek, ktérego
realizacja jest mozliwa do zweryfikowania. Brak dzialania prawodawcy oznaczalby de
facto istnienie jedynie pozornej (semantycznej) regulacji konstytucyjnej, co w istotny
sposob ostabialoby (lub wreez negowato) mozliwos¢ twierdzenia, ze mamy do czynienia
z funkcjonowaniem panstwa demokratycznego. O pozornosci (braku wywigzania si¢
z obowigzku dzialania ustawodawcy) takiej nie bedziemy mogli mowi¢ w przypadku
organow w konstytucji niewymienionych.

Identyfikacja gwarancji ustrojowych postrzegana przez pryzmat regulacji konsty-
tucyjnej musi si¢ jednak zasadniczo zmieni¢, czego przyktadem moze by¢ wtasnie ana-

liza pozycji systemowej krajowego organu ochrony danych osobowych. W Konstytucji

opracowanie E. Baginskiej, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, War-
szawa 2006, s. 236-241.

3 Np. cho¢by w odniesieniu do ustrojowych kompetencji prezesa TK-K 34/15, K 35/15, K 28/16 oraz
K 39/16 K 47/15.

* Trybunat Konstytucyjny, wypowiadajac si¢ na temat wiadzy publicznej, wskazywat, ze pojecie to
,,obejmuje wszystkie wladze konstytucyjne panstwa lub samorzadu, a takze inne instytucje, o ile wykonuja
funkcje «wladzy publicznej» w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji. Wykonywanie wladzy
publicznej dotyczy wszelkich form dziatalno$ci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji pu-
blicznych, ktore obejmujg bardzo zréznicowane formy aktywnos$ci”. Jednoczesnie trzeba jednak wskazac,
ze pojecie organu wladzy nie moze by¢ identyfikowane z pojeciem wladzy publicznej. Trybunat Konstytu-
cyjny podkreslal, ze ,,W pojeciu wladzy publicznej mieszczg si¢ bowiem takze inne instytucje niz panstwo-
we 1 samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wtadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im
tych funkcji przez organ wladzy panstwowej lub samorzadowej. Wykonywanie wladzy publicznej dotyczy
wszelkich form dziatalnosci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére obej-
muja bardzo zréznicowane formy dziatalno$ci” — z uzasadnienia wyroku TK z 20 stycznia 2004 r., SK
26/03; por. tez uchwale TK z 14 maja 1997 r., W 7/96.
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RP z 2 kwietnia 1997 roku organu takiego si¢ nie wymienia. Tres$¢ art. 51 Konstytucji,
definiujac istote i charakter prawa do ochrony danych osobowych, nie tylko nie wspo-
mina o jakimkolwiek organie ochrony, ale wrecz nie determinuje koniecznosci jego
tworzenia.

Utworzenie organu ochrony danych osobowych nastgpito w Polsce w zwigzku
z uchwaleniem ustawy o ochronie danych osobowych®, a wiec niejako réwnolegle do
procesu ostatecznego uchwalenia Konstytucji RP°. W ciggu ostatnich dwudziestu lat
organ ten wypracowatl nalezng mu pozycj¢ w ramach struktury organdéw wtadzy publicz-
nej w Polsce, ale do dzi$ nikt w zasadzie nie podnosit w ramach szerszej analizy postu-
latu umiejscowienia go w postanowieniach Konstytucji RP. Z tego tez wzglgdu wydawaé
si¢ moze, ze jego charakterystyka, szczegdlnie pod katem relacji z klasycznymi organa-
mi wladzy w Polsce (ustawodawczej, wykonawczej i sagdowniczej), musi by¢ nieréwno-
wazna w tym sensie, iz jego kompetencje oraz gwarancje niezaleznosci maja charakter
wylacznie ustawowy, a wiec definiowany w ramach tzw. swobody prawodawcy.

W praktyce okazuje si¢ jednak, ze gwarancje niezalezno$ci i stabilnosci kompe-
tencyjnej muszg by¢ identyfikowane nie tylko z punktu widzenia krajowej regulacji
konstytucyjnej i/lub ustawowej, ale takze z punktu widzenia wigzacych Rzeczpospolita
Polska regulacji migdzynarodowych.

Istotne w tym zakresie obok tresci art. 9 Konstytucji RP staje si¢ uwzglednienie
jej art. 91. Z przepisu art. 91 ust. 1 Konstytucji wynika, ze ratyfikowana umowa mig¢dzy-
narodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw, stanowi czgs$¢ krajowego porzadku
prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od
wydania ustawy. Postanowienie takie przesadza skutek transformacyjny aktu ratyfikacji,
ktory wprowadza umowe do wewnetrznego porzadku prawnego. W rezultacie umowa
mig¢dzynarodowa uzyskuje podwojny charakter, tj. pozostaje zrédtem prawa migdzyna-
rodowego, a zarazem normy tej umowy wchodza do krajowego porzadku prawnego i sa
stosowane jako prawo wewnetrzne. Po drugie, postanowienia umowy miedzynarodowe;j
po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw stajg si¢ prawem bezpos$rednio obowigzujacym,
co oznacza, ze wynikaja z nich prawa i obowigzki dla konkretnych adresatow w krajowym
obrocie prawnym, ktore moga stac si¢ podstawa roszczen i odpowiedzialnosci, a wszyst-
kie organy wtadzy publicznej majg obowigzek ich stosowania. Dotyczy to przede wszyst-
kim sadow, ktore maja obowigzek bezposrednio stosowaé umowy migdzynarodowe

5 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. Nr 133, poz. 883), dalej tez jako
u.o.d.o.

® Moze to dodatkowo §wiadczy¢ o tym, ze ustrojodawca nie widziat potrzeby konstytucjonalizacji
tego organu, cho¢ z drugiej strony zasadne moze by¢ twierdzenie o braku identyfikacji roli i znaczenie or-
ganu nadzoru z punktu widzenia ochrony wolnosci i praw jednostki. Organ ten o wiele bardziej pasowatby
do regulacji zawartej w rozdziale IX Konstytucji RP, anizeli Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.
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i czyni€ je podstawg wydawanych orzeczen. Obowigzek ten dotyczy jednak tylko tzw.
uméw samowykonalnych (self-executing), ktorych postanowienia nadaja si¢ do bezpo-
sredniego stosowania. W przeciwnym razie dla swojego stosowania wymagaja uprzed-
niego wydania ustawy.

Umowy mig¢dzynarodowe ratyfikowane za uprzednig zgoda wyrazong w drodze
ustawy maja pierwszenstwo przed ustawg (art. 91 ust. 2 Konstytucji). Oznacza to, ze
w sytuacji, w ktorej przepisoOw ustawy nie da si¢ pogodzi¢ z postanowieniami umowy,
stosowac bedziemy regulacje migdzynarodows. Zasada pierwszenstwa nie skutkuje
oczywiscie generalnym uchyleniem obowigzujacej ustawy, a jedynie konkretnym wyla-
czeniem stosowania jej przepisu (przepisow)’.

Przepis art. 91 ust. 3 Konstytucji RP w zatozeniu ustrojodawcy dotyczy prawa
stanowionego przez organizacj¢ mi¢dzynarodowa. Prawo takie stosowane jest bezpo-
$rednio, a ponadto ma pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami. Oznacza to, ze
kazdy organ krajowy stosujacy prawo bedzie miat obowiazek traktowania go jako czesci
krajowego porzadku prawnego, a w razie kolizji z ustawa obowigzek zastosowania tych
norm ze skutkiem uchylajacym stosowanie norm ustawowych®. Tres¢ tej regulacji jest
wskazowka, ktora w pewien sposob uszczegdlawia zakres przekazania kompetencji,
o ktorych mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji. Regulacja ta odrdznia klasyczne zrodta
prawa migdzynarodowego od innych, ktére majg charakter niejako pochodny, czyli sa
wynikiem prawotworczej dzialalnosci organdéw takiej organizacji. Wynikiem takiego
podejsécia musi by¢ stwierdzenie, iz przekazanie, o ktorym mowa w art. 90 ust. 1 Kon-
stytucji, tj. przekazanie organizacji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu
kompetencji organéw wtadzy panstwowej w niektorych sprawach, nalezato identyfikowac
przede wszystkim z przeniesieniem kompetencji organdw wtadzy ustawodawczej (co nie
wykluczato oczywiscie cedowania innych, nalezacych do pozostatych organow witadzy
panstwowej).

Na szeroki zakres przekazania zwracano uwage jeszcze przed ostatecznym uchwa-

leniem Konstytucji, podkreslajac jednoczesnie, ze wlasnie ze wzgledu na przeniesienie

" R. Szafarz wskazywata na pewna niekonsekwencjg, jaka powstawata przy zestawieniu tresci prze-
piséw art. 87 ust. 1 i art. 91 ust. 2 Konstytucji. W pierwszym z nich ustawa jako zroédto prawa krajowego
wymieniana byta przed ratyfikowang umowsa migdzynarodowa, co sugerowalo, Ze ma moc prawng wyzsza,
natomiast w drugim z wymienionych przepiséw potwierdzano zasad¢ pierwszenstwa stosowania umowy
miedzynarodowej przed ustawa. Uznawala jednak rozwigzanie zamieszczone w art. 91 ust. 2 jako lex spe-
cialis wobec tresci art. 87 ust. 1, R. Szafarz, Skutecznos¢ norm prawa miedzynarodowego w prawie we-
wnetrznym w Swietle nowej konstytucji, ,,Panstwo i Prawo”1998, nr 1, s. 5.

8 Jak si¢ wskazuje w orzecznictwie: ,,Sady maja $wiadomos¢ cigzacego na nich obowiazku uwzgled-
niania prawa mi¢dzynarodowego, konieczno$ci przeprowadzania prounijnej wyktadni przepiséw krajowych
i honorowania zwiazanej z tym zasady pierwszenstwa. Tozsamy obowiazek — spoczywa na organach ad-
ministracji, w tym organach podatkowych, ktére wyposazone sag w kompetencje do wydawania aktow ad-
ministracyjnych lub podejmowania innych dziatan normowanych w catosci lub czesci prawem europejskim
— np.: obowigzek taki dotyczy Ministra Finanséw” — wyrok NSA z 1 grudnia 2011 r., I FSK 1565/11.
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kompetencji ustawodawczych — wykonywanych w Unii Europejskiej przez ,,organ skta-
dajacy sie z przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich, decyzja ta [o przekazaniu
— M.J] musi mie¢ szerokg legitymacj¢ demokratyczng’™.

Mimo tych nowatorskich rozwigzan uwzgledniajacych szczeg6lng role i charakter
prawa migdzynarodowego nie byto watpliwosci w zakresie ustalenia, ktore zrodto prawa
ma najwyzszg moc. Wskazywala na to tres¢ art. 8 ust. 1 Konstytucji: ,,Konstytucja jest
najwyzszym prawem Rzeczpospolitej Polskiej”, co pozwalalo na wyrazne zasygnalizo-
wanie ciaglosci zasady prymatu Konstytucji w systemie zrodet prawa wewngtrznego,
sytuujac ratyfikowane umowy miedzynarodowe jako akty podrzedne.

Nie jest jednak kwestionowaniem prymatu Konstytucji RP sytuacja, w ktorej
krajowy organ powotany ,,do zycia” przez polskiego ustawodawce — wlasnie ze wzgledu
na cztonkostwo naszego kraju w takiej organizacji miedzynarodowej, jaka jest Unia
Europejska — uzyskuje szczegdlnego rodzaju gwarancje ze wzgledu na cel, charakter
i zakres kompetencji, ktory wyznacza si¢ mu w regulacji prawnej przyjetej w ramach
organizacji miedzynarodowej, ktorej cztonkiem jest Polska. W tym przypadku chodzi
oczywiscie o Uni¢ Europejskg i akt, jakim jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskie-
go i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochronie
danych; RODO)".

2. Krajowy organ ochrony danych osobowych — systemowe
ujecie w RODO

Niezaleznosci krajowego organu nadzoru w RODO pos$wigcono bardzo wiele
miejsca. Nie budzi tez watpliwosci, ze przyjeta konstrukcja systemowa organu nadzoru
ma na celu wzmocnienie jego pozycji, rowniez przed ingerencja pozostatych organow
krajowych (organdéw wiadzy publicznej), ktére moglyby zosta¢ zidentyfikowane jako
dziatania nakierowane na ograniczenie niezaleznos$ci tego pierwszego. W przesztosci
konflikty takie juz wystgpowaty i staly si¢ przedmiotem orzekania przez Trybunat Spra-

wiedliwosci UE!". Najbardziej istotna wydaje si¢ analiza sprawy dotyczacej Wegier,

° J. Barcz, Konstytucyjnoprawne problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce w swietle
dotychczasowych doswiadczen panstw czlonkowskich, [w:] M. Kruk (red.), Prawo miedzynarodowe i wspol-
notowe w wewnetrznym porzgdku prawnym, Warszawa 1997, s. 204.

10Dz U. UELI119 z4.05.2016 r.; szerzej na temat postanowien tego aktu: E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz
(red.), RODO. Ogolne rozporzqdzenie o ochronie danych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 105 i n.

' M.in. sprawy Trybunatu Sprawiedliwosci UE (dalej tez jako Trybunat i TS UE): Komisja/Niemcy,
C 125/2010; a takze Komisja/Austria, C 631/2012; Komisja/Wegry (Wielka Izba) z dnia 8 kwietnia 2014 .,
w sprawie C-288/12.
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szczegolnie, jezeli wezmiemy pod uwage, ze zmiany systemowe poczynione w ustawo-
dawstwie tego panstwa przybraly postac¢ nowelizacji przepisow ustawy zasadniczej, a nie
wylgcznie zmian regulacji ustawy (ustaw) zwyktej. Co warto w tym miejscu podkresli¢
to fakt, ze ustalenia Trybunatu dotyczyly gwarancji zawartych w tresci dyrektywy 95/46/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony
osob fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeptywu
tych danych'?, a wiec aktu o innym niz rozporzadzenie unijne charakterze. W odréznieniu
do postanowien dyrektywy regulacje RODO moga by¢ stosowane bezposrednio i nie
muszg podlegac¢ implementacji w porzadku panstwa cztonkowskiego. Ma to istotne zna-
czenie w praktyce dzialania nie tylko wszystkich sadow krajowych, ktore w zakresie
stosowania tego aktu beda dziataly jako sad unijny, ale kazdego z uprawnionych, ktéry
wprost moze powotac¢ si¢ na stosowne postanowienia rozporzadzenia ogolnego w zakre-
siec dochodzenia swoich praw. Wreszcie ma to fundamentalne znaczenie dla krajowego
organu ochrony danych osobowych, ktérego kompetencje, zadania, a przede wszystkim
gwarancje niezaleznosci w RODO zostaly w istotny sposob zdefiniowane w stopniu da-
lece szerszym niz miato to miejsce w dyrektywie 95/46 WE.

Trybunat Sprawiedliwosci UE, rozstrzygajac kwestie zakresu i charakteru inge-
rencji prawodawcy krajowego (i to na poziomie regulacji konstytucyjnej), stwierdzit, ze
pojecie niezaleznosci, a jeszcze konkretniej: ,,dziatania w sposob catkowicie niezalezny”,
ktore zawarte bylo w tresci art. 28 ust. 1 dyrektywy 95/46", utozsamiono z dziataniem
organu charakteryzujacym si¢ pelng niezaleznoscig ,,0d bezposrednich lub posrednich
wpltywow” innych organéw i instytucji, co w praktyce zapewni¢ miato takiemu organo-
wi ,,mozliwo$¢ w petni swobodnego dzialania, z wylaczeniem jakichkolwiek instrukcji
czy naciskow, bez wpltywu z zewnatrz i bez ryzyka, ze tego rodzaju wptyw moéglby by¢
wywierany”".

Trybunal potwierdzit wprawdzie, ze panstwa cztonkowskie i ich organy prawo-

dawcze, dzialajac w granicach swobodnego uznania do celéw wykonania postanowien

12 Dz. U. UE L 281, poz. 31 z pbzn. zm. z 23 pazdziernika 1995 r.

13 Wymog nadzoru przez niezalezny organ przestrzegania przepisow prawa Unii Europejskiej dotycza-
cych ochrony 0sob fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych wynika rowniez z prawa pier-
wotnego Unii, a w szczegdlnosci z art. 8 ust. 3 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej i z art. 16 ust. 2
TFUE. Ustanowienie w panstwach czlonkowskich organdw nadzorczych stanowi istotny element ochrony
0sOb w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych (wyroki: Komisja/Niemcy, C-518/07, EU:C:2010:125,
pkt 23; Komisja/Austria, C-614/10, EU:C:2012:631, pkt 37).

14 Jak podkresla to M. Kawecki: ,,Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wyrazonym w wyroku TS
C-518/07 Komisja v. Niemcy, ze organy nadzorcze muszg by¢ wolne od wszelkich zewnetrznych wptywow
na ich proces decyzyjny. Niezalezno$¢ organéw wiasciwych do spraw ochrony danych osobowych jest
istotna we wszystkich panstwach cztonkowskich w celu stworzenia réwnego poziomu ochrony informacji,
co tym samym przyczyni si¢ do swobodnego przeplywu danych, usprawniajac funkcjonowanie rynku we-
wnetrznego”, M. Kawecki, Wspolpraca administracyjna w swietle ogolnego rozporzgdzenia o ochronie
danych osobowych, Wolters Kluwer 2017, s. 275.

136



Specyfika systemowych gwarancji niezaleznosci funkcjonowania organéw na przyktadzie krajowego...

dyrektywy, sa kompetentne do samodzielnego zdefiniowania modelu instytucjonalnego
i okreslonej kadencji organu nadzorczego, ale jednoczesnie zaznaczyt, iz swoboda ta nie
ma charakteru bezwzglednego. Prawodawca krajowy nie moze bowiem z jednej strony
przyjmowac takich rozwigzan, ktére uniemozliwig krajowemu organowi nadzorczemu
realizacj¢ zadan wynikajacych z obowiazujacych rozwigzan prawa unijnego, z drugiej
natomiast arbitralnie ostabia¢ gwarancji niezaleznosci tego organu, cho¢by w drodze
skracania jego kadencji. Skrocenie kadencji mozliwe jest jedynie w sytuacji zaistnienia
»powaznych, obiektywnie weryfikowalnych przyczyn”.

Trybunal podkreslit jednoczesnie, ze sama reforma (nawet na poziomie konstytu-
cyjnym) organu nadzorczego nie moze by¢ uznana za wystarczajace uzasadnienie skro-
cenia jego kadencji. Reforma, ktéra moze by¢ oczywiscie przeprowadzona w kazdym
czasie, musi bowiem wigzac¢ si¢ z poszanowaniem trwato$ci kadencji organu nadzoru,
a wigc dopiero ewentualna odmowa przez krajowego inspektora dalszego pelnienia
dotychczasowej funkcji lub zaistnienie innej przestanki ustawowej skonkretyzowanej na
gruncie dotychczasowej regulacji ustawowej (konstytucyjnej) moze by¢ podstawa do
zmian osobowych (piastuna organu).

Fundamentalnym elementem sktadowym stanowiska TS UE byto odroznienie
niezaleznosci funkcjonalnej, ktora zidentyfikowat jako niezalezno$¢ pozwalajaca orga-
nowi nadzorczemu na wykonywanie jego zadan ,,bez wptywu z zewnatrz” od niezalez-
nosci w obszarze trwatosci 1 ciggtosci kadencji piastuna organu nadzoru. Istotne przy
tym byto podkreslenie przez Trybunat, Ze istota niezaleznosci funkcjonalnej ,,wyklucza
w szczegolnosci jakiekolwiek nakazy i jakikolwiek inny wplyw z zewnatrz — bez wzgle-
du na jego forme oraz na to, czy jest bezposredni, czy posredni — ktéry moglby zawazy¢
na decyzjach tych organéw i podwazy¢ w ten sposob wykonywanie przez nie ich zadan
polegajacych na ustaleniu stusznej rownowagi pomiedzy ochrong prawa do poszanowa-
nia zycia prywatnego a swobodg przeptywu danych osobowych [...]. W zwigzku z tym
niezalezno$¢ funkcjonalna organow nadzorczych, w tym znaczeniu, ze ich cztonkowie
nie s3 zwigzani zadnymi instrukcjami w zakresie wykonywanych przez siebie funkcji,
stanowi warunek konieczny, aby organy te mogtly spetni¢ kryterium niezaleznosci w ro-
zumieniu art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46”".

Jak zauwazyl Trybunat, ochrona trwatosci kadencji krajowego organu nadzoru ma
na celu zabezpieczenie tej instytucji przed tzw. przewidywanym postuszenstwem, tzn.
sytuacja, w ktorej zaistnialoby zagrozenie wptywem politycznym organéw kontrolujacych
panstwa na decyzje organow nadzorczych oraz przed zagrozeniem uznania jego dziatal-
no$ci za dzialalnos¢ stronnicza. Takie sytuacje miatyby miejsce wlasnie wtedy, gdy

»kazdemu panstwu czlonkowskiemu przyshugiwato prawo do zakonczenia kadencji

5 Wyrok TS UE (Wielka Izba) z 8 kwietnia 2014 r., C-288/12.
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organu nadzorczego przed jej pierwotnie przewidzianym zakonczeniem bez poszanowa-
nia zasad i gwarancji uprzednio ustanowionych w tym celu we wtasciwych przepisach,
zagrozenie tego rodzaju skroéceniem kadencji cigzgce na owym organie podczas wyko-
nywania jego funkcji mogloby prowadzi¢ do pewnego rodzaju postuszenstwa wzgledem
wladzy politycznej, niezgodnego ze wskazanym wymogiem niezaleznosci [...]. Ma to
miejsce nawet wowczas, gdy skrocona kadencja wynika z przeksztalcenia lub ze zmiany
modelu, ktére powinny by¢ zorganizowane w sposob zapewniajacy poszanowanie wy-
mogow niezaleznos$ci ustanowionych we wlasciwych przepisach™®.

Wazne staje si¢ tutaj zasygnalizowanie, ze w ocenie Trybunalu nie ma znaczenia
to, ze ,,stary” i ,,nowy” organ roznig si¢ zasadniczo sposobem ujecia, strukturg czy or-
ganizacja. Decydujace znaczenie ma bowiem kwestia ustalenia tozsamosci zadan, ktore
przypisano krajowemu organowi nadzoru. Przypisanie ,,nowemu” organowi zadan kra-
jowych organow nadzorczych na mocy aktu prawa unijnego (w tym przypadku byta to
oczywiscie dyrektywa 95/46), ,,nie moze [...] uzasadni¢ w sposob obiektywny zakon-
czenia sprawowania funkcji osoby wykonujacej funkcje inspektora bez ustanowienia
przepisdéw przejsciowych umozliwiajacych zapewnienie poszanowania jego kadencji”"’.

Majac powyzsze na uwadze, warto wskaza¢ najwazniejsze rozwigzania przyjete
w RODO, a nastepnie oceni¢ propozycje polskiego organu nadzoru zaproponowane
w projekcie ustawy o ochronie danych osobowych.

Obowiazujace od ponad dwoch lat postanowienia RODO poswigcaja krajowemu
organowi ochrony (w tym przede wszystkim jego niezalezno$ci) wiele miejsca (motywy
117-123 oraz postanowienia Rozdziatu VI, sekcji I — art. 51-54'%) i sg zdecydowanie
bardziej rozbudowane, anizeli miato to miejsce w dyrektywie.

Przede wszystkim jest to organ, ktorego dzialalno$¢ ma przyjmowac postaé rze-
czywista, bezposrednia i efektywna. Bedzie to mozliwe tylko wtedy, gdy organowi ta-
kiemu zapewni si¢ odpowiednie gwarancje niezaleznosci w zakresie realizacji zadan
i kompetencji wskazanych w RODO, bez znaczenia natomiast jest to, czy panstwo
cztonkowskie zdecyduje si¢ na utworzenie jednego, czy wielu takich organdéw (w tym
zakresie konieczne jest bowiem uwzglednienie konstytucyjnych, organizacyjnych i ad-

ministracyjnych rozwigzan istniejacych w poszczegolnych panstwach cztonkowskich)".

1 Ibidem.

7 Wyrok TS UE (Wielka Izba) z 8 kwietnia 2014 r., C-288/12.

18 Oczywiscie dla pelnego zidentyfikowania roli i znaczenia krajowego organu nadzoru konieczne jest
uwzglednienie jego wlasciwosci, zadan i uprawnien — art. 55-59 RODO, zob. szerzej: E. Bielak-Jomaa,
D. Lubasz (red.), op. cit., s. 923.

1 Wielo$¢ organéw ma istotne znaczenie w zakresie sprecyzowania mechanizméw zapewniajacych
skuteczny udziat takich organéw w stosowaniu mechanizmu spdjnosci — zob. szerzej: motyw 119 RODO,
Dz. U. UE L119 z 4 maja 2016 r.
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Na panstwie cztonkowskim cigzy obowigzek zagwarantowania organowi nadzoru
srodkow finansowych (odrebny budzet, ujety w budzecie panstwa), majatkowych, kadro-
wych, jak rowniez stworzenie odpowiedniej infrastruktury do skutecznego wykonywa-
nia zadan nie tylko na poziomie krajowym, ale zadan zwiazanych z wzajemna pomoca
1 wspOltpraca z innymi organami nadzorczymi z calej Unii.

RODO pozostawia zagadnienie okreslenia ogoélnych warunkow petnienia funkcji
piastuna (cztonka) organu nadzorczego prawu kazdego z panstw cztonkowskich. Jedno-
czesnie jednak wskazuje bezposrednio, ze regulacje takie powinny charakteryzowac sie
odpowiednimi cechami, tzn.:

— transparentnoscig procedury powotywania (art. 53 ust. I RODO);

— samodecydowaniem o organach krajowych kompetentnych do powotania — moga
to by¢ organy wladzy ustawodawczej lub organy wtadzy wykonawczej (prezy-
dent, rzad), przy zatozeniu, ze wskazanie kandydatury nastepuje na wniosek
rzadu, cztonka rzadu, parlamentu lub izby parlamentu — lub inny niezalezny
organ, jesli naleze¢ to bedzie do jego kompetencji, ktéremu zadanie to powie-
rzono w prawie panstwa cztonkowskiego (art. 53 ust. 1 RODO);

— zasadg incompatibilitas w odniesieniu do osoby (0sob) petnigcej funkcje orga-
nu nadzoru (zob. art. 52 ust. 3 RODO);

— zagwarantowaniem niezaleznosci organizacyjno-funkcjonalnej, kadrowe;j i bu-
dzetowej, co oznacza, ze ,,Organ nadzorczy powinien dysponowaé wlasnym
personelem, ktoéry jest dobierany przez ten organ nadzorczy lub niezalezny
organ utworzony na mocy prawa panstwa cztonkowskiego i powinien dziataé
pod wytacznym kierownictwem cztonka lub cztonkdéw tego organu nadzorcze-
g0” (motyw 122 preambuty RODO i art. 52 ust. 4 RODO);

— zapewnieniem odpowiednich prerogatyw, ktére umozliwig organowi krajowe-
mu wykonywanie uprawnien i realizacji zadan powierzonych mu przez RODO.

Postanowienia RODO nie definiujg szczegdétowych wymogow, ktorymi ma cha-
rakteryzowac si¢ piastun (czlonek) organu nadzorujacego. Wskazuje jedynie na to, ze
osoba taka ,,musi posiada¢ kwalifikacje, dos§wiadczenie i umiejgtnosci — w szczegodlnosci
w dziedzinie ochrony danych osobowych — potrzebne do wypetniania swoich obowigz-
kow 1 wykonywania swoich uprawnien” (art. 53 ust. 2 RODO).

Jednoczesnie w RODO podkresla sie, ze przestanka zakonczenia petnienia funk-
cji przez piastuna (cztonka) organu nadzorujgcego jest:

— uptyw kadencji;

— rezygnacja;
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przymusowe pozbawienie funkcji cztonka (art. 53 ust 3 RODO), ktére moze
mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy dopusci sie on powaznego uchybienia lub prze-

stanie spetnia¢ warunki niezbedne do petnienia obowigzkdow.

W RODO wprowadza si¢ rowniez wymog zdefiniowania na poziomie przepisow

prawa krajowego panstwa cztonkowskiego zasad ustanawiania i funkcjonowania organu

nadzorczego, tj.:

konkretyzacja modelu — wybor monokratycznego lub kolegialnego charakteru
organu;

sprecyzowanie wymogow kwalifikacyjnych i warunkow wyboru wymaganych
do powotania na stanowisko cztonka kazdego z organéw nadzorczych;
procedury powotywania cztonka lub cztonkow kazdego z organow nadzorczych;
okreslenie okresu kadencji cztonka lub czlonkéw kazdego z organdéw nadzor-
czych — nie krotszy niz cztery lata, z wyjatkiem pierwszej kadencji po dniu
24 maja 2016 r., ktéra moze czesciowo trwac krocej, jezeli jest to niezbedne,
aby chroni¢ niezalezno$¢ organu nadzorczego w drodze procedury stopniowej
wymiany czlonkow;

rozstrzygniecia, czy cztonek lub cztonkowie kazdego z organéw nadzorczych
moga zosta¢ powotani ponownie, a jezeli tak, to na ile kadenc;ji,

petnienia stuzby — regulujacych obowiazki cztonka lub cztonkéw oraz perso-
nelu kazdego z organow nadzorczych, zakaz podejmowania dziatan, zajeé
i czerpania korzysci — w trakcie kadencji oraz po jej zakonczeniu — sprzecznych
z tymi zobowigzaniami, a takze przepisy regulujace ustanie stosunku pracy;
ochrony i poszanowania tajemnicy zawodowej (w polskim tltumaczeniu uzywa
si¢ pojecia tajemnicy stuzbowej, co nie jest najlepszym rozwigzaniem ze wzgle-

du na wyeliminowanie tego poj¢cia z polskiego systemu prawnego).

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze krajowy organ nadzorczy z punktu widze-

nia postanowien RODO ma by¢ organem niezaleznym, a przez to zdolnym do ,,efek-

tywnego egzekwowania ochrony danych osobowych”?’, rowniez w drodze naktadania

administracyjnych kar pienieznych. W sytuacji, w ktorej kary takie beda mogty by¢

naktadane na organy i inne podmioty publiczne, jakiekolwiek rozwigzanie na poziomie

ustawodawstwa krajowego, ktore definiowatoby — nawet posrednio — mechanizmy za-

lezno$ci badz inne ograniczenie niezaleznosci tego organu (np. proceduralne), naleza-

loby uzna¢ za sprzeczne z RODO.
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3. Odzialywanie RODO na prawodawce krajowego

3.1. Propozycje projektu ustawy o ochronie danych osobowych
z 12 wrzesnia 2017 roku

Potwierdzenie realnego ksztaltu gwarancji niezaleznosci krajowego organu nad-
zoru mozliwe staje si¢ w ramach wskazania r6znic migedzy trescig postanowien projektu
ustawy o ochronie danych osobowych z 12 wrze$nia 2017 roku, ktore poddano proceso-
wi konsultowania®, i ostatecznie uchwalonej ustawy z 10 maja 2018 roku?.

W projekcie z 12 wrzesnia 2017 r. Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych
mial powolywaé Sejm RP za zgoda Senatu RP na wniosek Prezesa Rady Ministrow?.
Kandydat na to stanowisko miat spetnia¢ nast¢pujace wymogi formalne:

— posiada¢ obywatelstwo polskie;

— legitymowac si¢ tytutem naukowym doktora;

— posiada¢ wiedz¢ z zakresu ochrony danych osobowych;

— przez okres co najmniej pigciu lat wykonywac czynnosci bezposrednio zwia-

zane z ochrong danych osobowych;

— korzysta¢ z petni praw publicznych;

— nie by¢ skazanym prawomocnym wyrokiem za umyslne przestepstwo lub umysl-

ne przestepstwo skarbowe (art. 20 ust. 4 projektu ustawy).

Latwo mozna zauwazy¢, ze wymogi wskazane w projekcie w istotnym zakresie
roznily si¢ od przepisow wtedy jeszcze obowigzujacych?. Z jednej strony zliberalizo-
wano wymagania stawiane kandydatowi, eliminujgc przestanke statego zamieszkiwania
na terytorium Polski, a takze zrezygnowano z koniecznosci legitymowania si¢ przez
niego wyzszym wyksztatlceniem prawniczym oraz wysokim autorytetem moralnym.
Z drugiej strony dokonano uszczegdtowienia ogoélnikowo dotychczas definiowanego
wymogu posiadania odpowiedniego doswiadczenia zawodowego — wprowadzenie 5-let-
niej praktyki definiowanej jako ,,wykonywanie czynnos$ci bezposrednio zwigzanych
z ochrong danych osobowych” (pytaniem zasadniczym pozostawato to, czy ,,czynnosci”

te datoby si¢ utozsami¢ z nadzorowaniem procesOw przetwarzania, czy zarzgdzaniem

21 Zob.: https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12302950/katalog/12457658#12457658; w okresie wcze-
$niejszym przygotowane byly dwie inne propozycje (projekt zamieszczony na stronie Ministerstwa Cyfry-
zacji z 28 marca 2017 r. oraz rozbudowana jego posta¢ z dnia 19 maja 2017 roku). Dostepny na stronie:
https://mc.gov.pl/aktualnosci/projekt-ustawy-o-ochronie-danych-osobowych [dostep 20.09. 2018].

22 Ustawa z 10 maja 2018 roku, Dz. U. z 2018 r., poz. 1000.

2 Projekt ustawy z dnia 12 wrze$nia 2017 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12302950/12457652/
12457653/dokument308351.pdf [dostgp 20.09.2018].

24 Zgodnie bowiem z treécig art. 8 ust. 3 u.0.d.o. kandydat na stanowisko Generalnego Inspektora
Danych Osobowych musi by¢ obywatelem polskim, stale zamieszkujacym na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, wyrdznia¢ si¢ wysokim autorytetem moralnym, mie¢ wyzsze wyksztatcenie prawnicze oraz odpo-
wiednie doswiadczenie zawodowe; nie moze tez by¢ karany za przestepstwo.
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takimi procesami — na gruncie wykladni jezykowej czynnosci te wykonywatby kazdy
pracownik upowazniony do przetwarzania danych) oraz wprowadzono zupetnie nowy,
jakim byto legitymowanie si¢ kandydata tytutem naukowym doktora.

Dodanie przestanki korzystania z pelni praw publicznych i wyszczeg6lnienie
umyslnego przestepstwa (popetnienie i skazanie jako przestanki negatywnej) dopetnito
owga charakterystyke. Zastanawiajace jest jednak to, ze w projekcie nie wprowadzono
wymogu (a jednoczesnie niezbednej gwarancji bezstronnosci i niezaleznosci) w postaci
zakazu taczenia stanowiska Prezesa Urzedu (jak i wiceprezesow) z przynaleznosciag do
partii politycznej oraz petnieniem innych funkcji publicznych. Pominigcie to w kontek-
Scie zaro6wno kompetencji przyznanych w RODO krajowemu organowi nadzoru, jak
i mozliwosci nakladania przez niego administracyjnych kar pieni¢znych budzi daleko
idace zastrzezenia co do ich zgodnosci z postanowieniami RODO, ksztattujacymi istote
oraz gwarancje jego niezalezno$ci.

Jeszcze bardziej kontrowersyjnym rozwigzaniem byl przyjety w projekcie model
powotywania zastepcoOw Prezesa Urzedu. Zgodnie z treécig art. 22 projektu u.o.d.o.
prezes mial wykonywac swoje zadania przy pomocy zastepcow, ktorych maksymalnie
w liczbie trzech mozna bylto zgodnie z propozycja powota¢. Procedura ich powotania
byta zdefiniowana w sposob specyficzny. Po pierwsze, Prezes Urzedu miat by¢ pozba-
wiony kompetencji w zakresie podjecia decyzji o konieczno$ci powotania i liczbie po-
tencjalnych zastgpcow. Kompetencja taka zarezerwowana byta wyltacznie na rzecz orga-
néw wiadzy wykonawczej, tzn. ministra wlasciwego do spraw informatyzacji, ktéry miat
przedstawia¢ Prezesowi Rady Ministréw dwoch kandydatéw na to stanowisko. Obok
ministra wlasciwego do spraw informatyzacji kolejnym organem witadzy wykonawczej
uprawnionym do zgtoszenia kandydata na stanowisko zastg¢pcy miat by¢ minister spraw
wewnetrznych (art. 22 ust. 3 projektu u.o.d.o.). W przypadku jednak kandydata zgtoszo-
nego przez tego ministra Prezes Rady Ministrow mial powotywaé zastepce Prezesa
Urzedu, po uprzednim opiniowaniu przez Ministra Sprawiedliwos$ci, Ministra Obrony
Narodowej, ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych oraz Prokuratora Ge-
neralnego.

Skutkiem zaproponowanych rozwigzan to Prezes Rady Ministrow, a nie Prezes
Urzedu Ochrony mial by¢ uprawniony do samodzielnej weryfikacji przedstawionych
kandydatur i dyskrecjonalnego rozstrzygnigcia o ich powotaniu na stanowisko wicepre-
zesow Urzedu.

Zaproponowany sposob i procedura powotywania zastepcow Prezesa Urzedu
rodzilty wiele watpliwo$ci z punktu widzenia faktycznej niezaleznosci krajowego organu
nadzoru, jakim miat by¢ Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych. W praktyce bo-

wiem, zgodnie z postanowieniami projektu, ,,otrzymac¢” miat on z powotania — bez
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jakiegokolwiek udziatu wtasnego — trzech zastepcow, ktorych swoistego rodzaju dyspo-
nentem miat by¢ bezposrednio Prezes Rady Ministrow i wskazani wyzej ministrowie,
w tym rowniez Prokurator Generalny. Wazne staje si¢ tu jednoczesnie podkreslenie, ze
odwolanie zastgpcy moglo przybrac postac¢ czysto politycznej decyzji. W zasadzie mo-
glaby by¢ nastepstwem negatywnej weryfikacji dziatania kazdego z zastepcoéw wytacz-
nie z punktu widzenia politycznego organu wtadzy wykonawczej. Miato to bowiem
nastgpowac analogicznie do procedury powotania, a wigc na wniosek wlasciwego mini-
stra (w przypadku ministra spraw wewnetrznych po przeprowadzeniu wskazanego
wyzej opiniowania) Prezes Rady Ministrow mial odwotywacé konkretnego zastepce
(zastgpcow). W praktyce mielibySmy do czynienia ze stworzeniem swoistego mechanizmu
»przedtuzenia administracji rzadowej”, ktorego dysponentem nie bylby Prezes Urzedu,
a Prezes Rady Ministrow. Tego typu rozwiazanie, majac na wzgledzie istote i charakter
krajowego organu nadzorujacego wyznaczong przez tresci RODO, nie mogto w zadnym
razie spetniac¢ standardow identyfikujacych gwarancje niezalezno$ci dziatania krajowe-
go organu nadzoru. Bylo w sposob oczywisty sprzeczne z gwarancjami niezalezno$ci
organizacyjno-funkcjonalnej oraz kadrowej, o ktérej mowa w motywie 122 preambuty
RODO i art. 52 ust. 4 RODO. W zasadzie tez rozwigzanie to bytloby negacja materialne-
go dysponowania przez Prezesa Urzedu prerogatywami, ktore umozliwityby mu jako
organowi krajowemu wykonywanie uprawnien i realizacji zadan powierzonych przez
rozporzadzenie ogdlne. Oczywiscie za sprzeczne z postanowieniami RODO nalezato
uzna¢ te rozwigzania, ktorych uchwalenie prowadzitoby do faktycznego wyeliminowa-
nia kompetencji Prezesa Urzedu nie tylko w zakresie wskazywania kandydatéw na
stanowisko zastepcow, ale zdolnosci do rzeczywistego kierowania pracami Urzedu
i wykonywania zadan i obowiazkow wskazanych w RODO. Majac na wzgledzie to, ze
zastepcy Prezesa powotywani na podstawie zaproponowanych w projekcie rozwigzan
byliby w rzeczywisto$ci podlegli nie Prezesowi, a odpowiednim organom politycznym
(organom rzagdowej wtadzy wykonawczej), gwarancje obiektywizmu organu nadzorujg-
cego w zakresie rozstrzygania nie tylko w sprawach naktadania administracyjnych kar
pieni¢znych, ale w ogdle w zakresie respektowania postanowien RODO bylyby w istot-
nym zakresie iluzoryczne.

Gdyby doszlo do uchwalenia projektu w tej wersji nie mozna byloby zakwalifiko-
wac Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych — krajowego organu nadzorujacego
w rozumieniu RODO —jako organu niezaleznego, dysponujacego odpowiednim zapleczem
kadrowym w zakresie realizacji swoich obowigzkow rowniez wzgledem administracji
rzadowej. Uwzgledniajgc ponadto przedstawiong w projekcie procedure powotania i od-
wotania zastepcow Prezesa Urzedu, caly Urzad de facto bardziej przypominatby
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odrebng agencje rzadowa niz niezalezng instytucj¢ powotang do rzetelnego, niezalezne-
go i bezstronnego nadzorowania ochrony danych osobowych.

Natomiast w odniesieniu do proponowanego modelu powolywania zastepcow
Prezesa zasadne bylo podniesienie takze — z punktu widzenia krajowych standardow
konstytucyjnych — zarzutow:

— naruszenia zasady uchwalania regulacji prawnych wolnych od zarzutu dowol-

nosci i arbitralno$ci®;

— upolitycznienia niezaleznego organu ochrony i podporzadkowania jego dziatal-
nos$ci realizacji intereséw organow wiladzy wykonawczej, a co za tym idzie
wprowadzenie zasady nadrzednosci realizacji celow politycznych nad faktycz-
nym wykonywaniem obowiazkow wynikajacych z RODO.

Warto tez podkresli¢, ze dos¢ specyficzne bylo w kontekscie zawartych w projek-
cie propozycji wskazanie, iz Prezes Urzgdu Ochrony Danych Osobowych w zakresie
swojej dziatalnosci (wykonywania zadan) podlega wytacznie ustawie. Ustawa jako akt
krajowy ma w przypadku jej relacji z rozporzadzeniem unijnym charakter komplemen-
tarny, jedynie uzupetniajacy wzgledem bezposrednio stosowanej regulacji unijnej. Majac
na wzgledzie, ze dziatalno$¢ Prezesa Urzedu wigze si¢ ze wspolpraca europejska?®,
ktorej efektem sg postgpowania prowadzone wprost na podstawie postanowien RODO,
zastrzezenie takie moze by¢ identyfikowane tylko w kontekscie zastrzezenia na poziomie
krajowym niezaleznosci organu nadzoru wzglgdem innych organow i dziatan przez nich
podejmowanych i tylko w znaczeniu waskim. Prezes Urzedu nie moze by¢ bowiem
zwigzany ustawg, zwlaszcza gdy wezmie si¢ pod uwagg tresc art. 91 ust. 3 Konstytucji
RP. Reguta tam wyrazona dotyczy bowiem nie tylko sadow, ale wszystkich organow
panstwa cztonkowskiego UE, co oznacza, ze obowigzkiem Prezesa Urzgdu jest odmowa
stosowania przepisow ustawy w razie kolizji jej postanowien z prawem UE?. Co wigcej,
nie mozna wykluczy¢, ze bedzie on organem, ktory wlasnie jako pierwszy wskazywac
bedzie na ewentualne sprzecznosci postanowien ustaw z regulacjami przyjetymi w RODO,
Traktowanie takiego postanowienia jako gwarancji w relacjach Prezes Urzedu — inne

% Wyrok TK z 19 grudnia 2008 r., K 19/07; a ponadto wyroki TK z: 28 czerwca 2005 r., SK 56/04;
16 stycznia 2006 r., SK 30/05; 23 marca 2006 r., K 4/06 czy 23 pazdziernika 2010 r., Kp 1/09.

% Zob. uwagi M. Kaweckiego, ktory analizujac tres¢ art.. 57 RODO, zauwaza: ,,Wigkszo$¢ jezeli nie
wszystkie z [...], przyznanych normami ogdlnego rozporzadzenia kompetencji organéw nadzorczych nie
znajduja aktualnie swojego odpowiednika w przepisach prawa krajowego”, M. Kawecki, op. cit., s. 276.

27 W postanowieniu z 28 listopada 2013 r., [ KZP 15/13, SN wskazal, iz stosowanie zasady pierwszen-
stwa oznacza, ze kazdy adresat normy prawnej w przypadku kolizji dyrektywy lub innego prawa stanowio-
nego przez Uni¢ Europejska z ustawa, winien jest podporzadkowac si¢ temu pierwszemu prawu; por. wyrok
SN z 23 stycznia 2014 r., I CSK 188/13.

2 Por. rozwazania A. Wyrozumskiej, Stosowanie prawa wspolnotowego a art. 91, 188 ust. 2 i 193
Konstytucji RP — glosa do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 19.12.2006 r. (P 37/05), ,,Europejski
Przeglad Sadowy” marzec 2007, s. 39-43.
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organy krajowe wlasnie z punktu widzenia tresci art. 91 ust. 3 Konstytucji RP jest nie-
potrzebne i nie tworzy gwarancji silniejszych niz te wynikajace bezposrednio z Ustawy
Zasadniczej®.

3.2. Status Prezesa Urzedu i jego zastepcow w ustawie o ochronie
danych osobowych z 10 maja 2018 roku

Jeszcze raz warto podkresli¢, ze uchwalenie ustawy o ochronie danych osobowych
w ksztalcie zdefiniowanym w projekcie z 12 wrzesnia 2017 r. w sposob oczywisty bylo-
by sprzeczne z gwarancjami niezaleznosci jego dziatania okreslonymi w RODO, a takze
standardami prawidtowej legislacji uksztalttowanymi w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Zagrozenie to w istotny sposob dostrzezone zostato przez ustawodawce
krajowego. W ostatecznie uchwalonej ustawie pozostawiono kompetencj¢ Sejmu i Sena-
tu RP jako organdéw uczestniczacych w procedurze powolywania (i oczywiscie odwoty-
wania) Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych. Jednocze$nie jednak w istotny
sposob zmodyfikowano zarowno tres¢ tych regulacji, ktore definiowaly wymogi stawia-
ne kandydatowi na ten urzad, jak i zasady dotyczace powotywania jego zastepcow.

Oczywiscie w ustawie wprost wskazano, ze Prezes jest organem nadzoru, o ktd-
rym mowa w aktach prawa unijnego®’. Na stanowisko Prezesa Urzedu moze by¢ powo-
tana osoba, ktora: 1) jest obywatelem polskim; 2) posiada wyzsze wyksztatcenie; 3) wy-
roznia si¢ wiedza prawnicza i dos§wiadczeniem z zakresu ochrony danych osobowych;
4) korzysta z petni praw publicznych; 5) nie byta skazana prawomocnym wyrokiem za
umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe; 6) posiada nieposzlakowa-
ng opinig.

Kadencja Prezesa Urzedu trwa 4 lata, liczac od dnia ztozenia §lubowania, przy
czym po uptywie kadencji Prezes wykonuje swoje obowigzki do czasu objgcia stanowi-
ska przez nowego Prezesa Urzgdu. Ustawa wprowadza ograniczenie uniemozliwiajgce

petnienie przez t¢ samg osobe Urzedu Prezesa przez wigcej niz dwie kadencje. Przyjete

» Por. stanowisko TS UE wyrazone w wyroku z 19 listopada 2009 r. w sprawie C-314/08 Filipiak, Zb.
Orz. 2009, s. I-11049 — sedzia sadu krajowego, aby zapewni¢ prawu unijnemu petng skutecznos¢, powinien
odmowié¢ zastosowania przepisu krajowego, ktory jest sprzeczny z tym prawem, nawet w przypadku, gdy
krajowy sad konstytucyjny uznal, iz przepis ten jest zgodny z konstytucja.

30 Zgodnie z trescig art. 34 ust. 2 u.o.d.o.: ,,Prezes Urzedu jest organem nadzorczym w rozumieniu
rozporzadzenia 2016/679, w rozumieniu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
przez wiasciwe organy do celow zapobiegania przestgpczosci, prowadzenia postgpowan przygotowaw-
czych, wykrywania i $cigania czyndw zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przeptywu
takich danych oraz uchylajacej decyzje ramowa Rady 2008/977/WSiSW (Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016,
str. 89) oraz w rozumieniu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/794 z dnia 11 maja
2016 r. w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Wspotpracy Organéw Scigania (Europol), zastepujacego
i uchylajacego decyzje Rady 2009/371/WSiSW, 2009/934/WSiSW, 2009/935/WSiSW, 2009/936/WSiSW
12009/968/WSiSW (Dz. Urz. UE L 135 z 24.05.2016, str. 53)”.
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rozwigzanie eliminuje tez jakiekolwiek watpliwosci co do tego, czy chodzi tu o dwie
nastepujace po sobie kadencje, czy w ogole tylko dwie kadencje, niezaleznie, czy naste-
puja po sobie. Czytelnie i jasno sprecyzowane sg przestanki wygasnigcia urzedu jego
odwolania, a takze zastgpstwa (art. 34 ust. 7-10 u.0.d.0.). Réwnie konkretnie i w sposéb
odpowiadajacy klasycznym standardom (takze tym, ktore dotycza konstytucyjnych or-
ganow) zdefiniowano immunitet i przywilej nietykalnosci, a takze procedure towarzy-
szacg ich ograniczeniu (art. 38, 41 1 42 v.o.d.0.).

Niewatpliwie istotne staje si¢ tez zdefiniowanie charakteru i zakresu tajemnicy
funkcyjnej (art. 46). W zakresie dotyczacym Prezesa Urzedu, jego zastepcow oraz po-
zostatych pracownikow Urzgdu obowigzek zachowania tajemnicy stuzy z jednej strony
ochronie informacji, a w istocie poza zagwarantowaniem poufnosci w relacji Urzad —
beneficjent chodzi tu nie tylko o ochrone poufnosci samego postepowania, ale o gwa-
rancje poszanowania konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki, w szczegolnosci zas
o ochrong prywatnos$ci, danych osobowych, tajemnicy korespondencji osob, ktore kon-
kretne dane udostepnity®'.

Odstapiono jednoczesnie od wszystkich proponowanych rozwigzan dotyczacych
sposobu powotywania zastepcoéw Prezesa Urzedu. W chwili obecnej powotywaé ich
moze (w liczbie maksymalnie trzech) sam Prezes Urzgdu sposrdd oséb, ktére posiada-
ja: obywatelstwo polskie, wyzsze wyksztatcenie i nieposzlakowang opinig, a jednocze-
$nie wyrozniaja si¢ wiedzg prawnicza i doswiadczeniem z zakresu ochrony danych
osobowych, a takze korzystajg z pelni praw publicznych. Kandydaci nie mogg by¢
wczesniej skazani prawomocnym wyrokiem za umyS$lne przestepstwo lub umysine
przestepstwo skarbowe. W petnym zakresie wyeliminowano wszystkie te postanowie-
nia, ktéore umocowywaly organy wtadzy wykonawczej w zakresie powotywania (i od-
wotywania) zastepcow Prezesa Urzedu wraz z daleko idagcym niedookresleniem prze-
stanek procesu powolywania.

Jednoczesnie w czytelny sposob skonkretyzowano tre$¢ zasady incompatibilitas
w odniesieniu do osoby (0sob) petniacej funkcje organu nadzoru. W ustawie zawarto

zwlaszcza zasady:

31'W takim ujeciu chodzi o potwierdzenie, iz na konkretnej osobie ciazy obowiazek ochrony przed
nieuprawnionym dostgpem przez osoby (podmioty) trzecie okreslonych przedmiotowo (indywidualnie, ro-
dzajowo badz kompleksowo) informacji pozyskanych lub wytworzonych w zwigzku z wykonywaniem
przez t¢ osobe stuzbg i czynno$ciami, ktdre w jej ramach sg podejmowane. Warto w tym miejscu podkreslic,
ze obowigzek ochrony prywatnosci ma charakter odrgbny i niezalezny od obowiazku ochrony tajemnic
ustawowych zdefiniowanych przez ustawodawce. Istota zdecydowanej wickszos$ci tajemnic ustawowych
moze i w oczywisty sposob bedzie wigzaé si¢ z ochrong tej sfery informacyjnej, ktora dotyczy prywatnosci
konkretnej osoby, ale jest to tylko jeden z elementdw strony przedmiotowej takiej tajemnicy. Z jednej strony
tajemnica ustawowa stuzy bowiem ochronie jednostki bedacej zrodlem informacji, z drugiej natomiast
ochronie samej informacji, wreszcie po trzecie stuzy ochronie zaufania do instytucji (organu), funkcjonariu-
sza publicznego czy wreszcie 0sob wykonujacych konkretny zawod, ktorzy informacje taka posiadaja.
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— apolitycznos$ci Prezesa Urzedu i jego zastepcow;

— unikania konfliktéw migdzy sprawowang funkcja a innymi formami dziatalno-

$ci zawodowej i publicznej®.

Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych dysponuje kompetencjami w zakre-
sie ksztattowania niezaleznos$ci organizacyjno-funkcjonalnej, kadrowej i budzetowe;j,
cho¢ w dalszym ciggu wskazuje si¢ na jego podleglos¢ ustawie (art. 34 ust. 5 uv.o.d.o.).
W tym zakresie uwagi wczesniejsze w petni pozostajg aktualne.

4. Zakonczenie

Rozwigzania obowigzujgcej ustawy o ochronie danych osobowych w odroznieniu
od jej projektu z 12 wrzesnia 2017 roku definiujg standardy zapewniajgce gwarancje
niezalezno$ci funkcjonalnej oraz niezaleznosci w obszarze trwatosci i ciagtosci kadencji
organu nadzoru, jakim jest Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych. Z formalnego
punktu widzenia regulacja ta zdaje si¢ wyklucza¢ mozliwos¢ wladczego definiowania
przez polityczne organy wladzy wykonawczej nakazow podejmowania dziatania przez
Prezesa Urzedu, jego zastepcow, a takze innych pracownikow Urzedu Ochrony Danych
Osobowych. Rozwigzania dotyczace powotywania Prezesa i jego zastgpcow w obecnej
postaci nie budzg watpliwosci z punktu widzenia zagwarantowania niezaleznosci ich
dziatania. Co wigcej, ustawa ta w zadnym zakresie nie prowadzi (bo zgodnie z trescia
art. 91 ust. 3 Konstytucji RP nawet gdyby nawet miato to miejsce, nie mogtaby by¢ sto-
sowana, a Prezes z urzedu musiatlby odwolywac si¢ do tej reguty kolizyjnej) do uszczu-
plenia kompetencji Prezesa Urzedu.

Modyfikacja pierwotnych zatozen, ktore ostatecznie zostaly odrzucone, stanowi
dowod tego, ze oddziatywanie gwarancji definiowanych na poziomie ustawodawstwa
unijnego jest nie mniej skuteczne anizeli fundamentalnych gwarancji konstytucyjnych.
Co wiecej, mozna mie¢ wrazenie, ze te pierwsze sg w stopniu bardziej identyfikowalnym
wyznacznikiem dzialania krajowego ustawodawcy, ktory — jak mozna jedynie przypusz-
cza¢ — przyjmuje rozwiazania, ktore zdaja si¢ nawet modyfikowa¢ dotychczasowe kon-

stytucyjne gwarancje niezaleznosci i niezawistosci sagdow (por. art. 97 u.0.d.o).

32 Art. 37. 1. Prezes Urzgdu oraz jego zastgpcy nie mogg zajmowac innego stanowiska, z wyjatkiem
stanowiska dydaktycznego, naukowo-dydaktycznego lub naukowego w szkole wyzszej, Polskiej Akademii
Nauk, instytucie badawczym Iub innej jednostce naukowej ani wykonywaé innych zaj¢é zarobkowych lub
niezarobkowych sprzecznych z obowigzkami Prezesa Urzgdu. 2. Prezes Urz¢du oraz jego zastgpcy nie
moga naleze¢ do partii politycznej, zwiazku zawodowego ani prowadzi¢ dzialalnos$ci publicznej niedajace;j
si¢ pogodzi¢ z godnoscia jego urzedu.
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Streszczenie
W opracowaniu podjety zostal temat niezaleznosci krajowego organu nadzorczego w rozumieniu roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 w sprawie ochrony osob fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE.

Stowa kluczowe
niezalezno$¢, krajowy organ nadzorczy, ochrona danych osobowych, RODO, prawo unijne, konsty-
tucja

Abstract
The article analyses the independence of the national supervisory authority within the meaning of
Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 27 April 2016 on the
protection of natural persons with regard to the processing of personal data and on the free movement
of such data, and repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection Regulation).

Keywords
independence, the national supervisory authority, the protection of personal data, GDPR, EU law, the
Constitution
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