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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wnosze
o zbadanie zgodnosci ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o Kkrajowym systemie
cyberbezpieczenstwa (Dz. U. z 2026 r. poz. 20) w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 23
stycznia 2026 r. o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz

niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2026 r. poz. 252).

Ustawie tej zarzucam niezgodnosé:

L. art. 67b ust. 1, 15 i 16 w zwigzku z art. 67c ust. 1, 2 i 4 oraz art. 2 pkt 11k, 111 i 11m
ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa — z art. 2, art. 20,
art. 21 ust. 2, art. 22 oraz art. 64 ust. 2 i 3 w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji;

II. art. 67e ust. 1 i 2 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa — z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 78 w zwigzku

z art. 31 ust. 3 Konstytucji;






IIL. art. 67b ust. 2, 6, 8, 10-13i 17-19 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa — z art. 2, art. 7, art. 51 ust. 3 oraz art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji;

IV. art. 67g ust. 1, 2, 9 pkt 2, 10 i 11 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa - z art. 87 ust. 1 oraz z art. 149 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust.
3 oraz z art. 64 ust. 2 Konstytucji;

V. art. 67g ust. 1, 3 i 4, 14 — 17 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa - z art. 2, art. 7 oraz art. 78 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

UZASADNIENIE

Ustawg z dnia 23 stycznia 2026 r. o zmianie ustawy o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2026 r. poz. 252), zwanej dalej
»nowelizacjg”, dokonano zmiany przepiséw obowigzujgcej ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o
krajowym systemie cyberbezpieczenstwa (Dz. U. z 2026 r. poz. 20) — zwanej dalej jako ,,ustawa
0 KSC”. Celem uchwalonej przez Sejm ustawy jest kompleksowa zmiana obowigzujacego w
Polsce systemu zapewnienia cyberbezpieczefistwa i podniesienie poziomu odpornosci na
cyberzagrozenia oraz poziomu ochrony informacji w sektorach: publicznym, militarnym i
prywatnym, a takze wdrozenie do polskiego porzadku prawnego dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2022/2555 z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie $rodkéw na rzecz
wysokiego wspélnego poziomu cyberbezpieczeistwa na terytorium Unii, zmieniajacej
rozporzadzenie (UE) nr 910/2014 i dyrektywe (UE) 2018/1972 oraz uchylajacej dyrektywe
(UE) 2016/1148 — zwanej dalej ,.dyrektywa NIS 2 tak by polskie regulacje z zakresu
cyberbezpieczenstwa byly spdjne z rozwigzaniami przyjetymi na poziomie Unii Europejskie;.
Uchwalona w dniu 23 stycznia 2026 r. nowelizacja ma charakter wdrazajacy przepisy
dyrektywy NIS 2 do prawa polskiego, cho¢ jednoczesnie zawiera regulacje prawne

wykraczajgce poza wymagany prawem Unii Europejskiej zakres implementacii.

Projekt nowelizacji wptynat do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 7 listopada
2025 r. 1 byl projektem rzagdowym (druk sejmowy nr 1955). W dniu 17 listopada 2025 r. projekt

ustawy zostat skierowany do pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu RP. W dniu 5 grudnia
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2025 r. projekt zostat skierowany do rozpatrzenia przez Komisj¢ Cyfryzacji, Innowacyjnosci i
Nowoczesnych Technologii. W dniu 9 stycznia 2026 r. Komisja wniosta o uchwalenie przez

Sejm projektu ustawy w brzmieniu zaproponowanym w sprawozdaniu (druk sejmowy nr 2139).

Drugie czytanie projektu ustawy odbylo si¢ na 50. posiedzeniu Sejmu w dniu 21
stycznia 2026 r. Sejm podjat decyzje o niezwlocznym przystapieniu do trzeciego czytania. Sejm
uchwalil ustawe na 50. posiedzeniu w dniu 23 stycznia 2026 r. Za przyjgciem ustawy gtosowalo

407 postow, przy 10 glosach przeciw i 17 glosach wstrzymujacych sig.

Senat RP, na 51. posiedzeniu w dniu 28 stycznia 2026 r., po rozpatrzeniu ustawy o
zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczefistwa oraz niektérych innych ustaw

przyjat ustawe bez poprawek (druk nr 609 i 609-A).

Uchwalona ustawa w swoim podstawowym zakresie regulacyjnym dostosowuje
krajowy system cyberbezpieczefistwa do nowych wymogéw prawnych wynikajacych z
przepiséw europejskich, zmieniajacego sie otoczenia cyfrowego oraz rosngcej skali zagrozen
w cyberprzestrzeni. Zmiany w przepisach obejmuja m.in. rozszerzenie katalogu podmiotéw
objetych obowigzkami wynikajacymi z ustawy, zastgpienie dotychczasowego podziatu na
operator6w ushug kluczowych i dostawcow ushug cyfrowych nowa kategorig podmiotéw
kluczowych i podmiotéw waznych, wzmocnienie rzadowego systemu reagowania na incydenty
oraz doprecyzowanie rél organéw pafistwowych odpowiedzialnych za cyberbezpieczenistwo.
Ustawa zostata opublikowana w Dzienniku Ustaw z dnia 2 marca 2026 r. pod poz. 252. Ustawa
weszta w zycie w dniu 3 kwietnia 2026 r.

W ocenie Wnioskodawcy, zaskarzone przepisy ustawy o KSC zawieraja nowe regulacje
prawne, m.in. w postaci znajdujacego si¢ w Rozdziale 12a ustawy mechanizmu uznawania za
Dostawce Wysokiego Ryzyka, dalej jako ,,DWR” czy tez regulacji w zakresie wydawania
polecen zabezpieczajacych, ktore moga mie¢ charakter nadmiarowy i dalece wykraczajgcy
poza konstytucyjny standard przepiséw regulujacych oddzialywanie wiadzy publicznej na
sposéb prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez przedsigbiorcéw w tzw. podmiotach
kluczowych i podmiotach waznych z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego oraz na sposéb dysponowania przez przedsigbiorcow bedacych ich wiasnoscig
sprzetem oraz oprogramowaniem. W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego nie powinno budzi¢ watpliwosci to, ze istnieje prawna dopuszczalnos¢
wprowadzania w przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego ograniczen w sposobie

korzystania z wlasnosci. Jest to jednak mozliwe jedynie w sytuacji, gdy zachodzi oczywista
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potrzeba ochrony wartosci konstytucyjnych — por. wyrok TK w sprawie o sygn. SK 6/12 i
jednoczesnie jest to konieczne w demokratycznym panstwie — por. wyrok TK w sprawie o sygn.
K 29/06.

Biorac pod uwagg szeroki zakres podmiotowy adresatéw ustawy, ktéry wynika m.in. z
art. 67b ust. 1 i nast. ustawy o KSC a obejmujgcy podmioty kluczowe i podmioty wazne w
rozumieniu Zatgcznika nr 1 i nr 2 do ustawy, przedsiebiorcéw komunikacji elektronicznej, jak
i podmioty finansowe, to zaskarzona regulacja prawna oddzialtywuje na szeroki krag
podmiotéw (szacunki wskazuja nawet na ok. 40.000 podmiotow). Stad tez weryfikacja
konstytucyjnosci przyjetych przez ustawodawce mechanizméw ingerencji we wlasnosé
adresatow ustawy, ktorzy stosujg sprzet oraz oprogramowanie (produkty ICT, ustugi ICT czy
tez oprogramowanie ICT rozumiane zgodnie z Zrodtem tego skrotu w jezyku angielskim, jako:
»nformation and Communication Technology”, czyli szeroko rozumiane produkty zwiazane z
technologiami informacyjnymi i komunikacyjnymi), zgodnie z zakresem wskazanym w art.
67b ust. 16 ustawy o KSC, a takze ograniczef narzucanych na dostawcéw sprzetu oraz
oprogramowania w mozliwosci prowadzenia przez nich dzialalnosci gospodarczej w Polsce,
ma fundamentalne znaczenie dla zachowania zaufania do panstwa przez obywateli i

zapewnienia racjonalno$ci uchwalanych przez organy wiadzy publicznej przepiséw prawa.

Wprowadzenie

Opis regulacji prawnej w zakresie poje¢ ,,procesu ICT”, ,,produktu ICT” i »ushagi ICT”

Przepisy Rozdziatu 12a ustawy o KSC (art. 67a — art. 67f) wprowadzajg szczegblny
mechanizm nadzoru rynku pozwalajacy organom nadzoru na uznanie okreslonego dostawcy
sprzgtu lub oprogramowania dla szczegélnego rodzaju podmiotéw gospodarczych i
spofecznych, za dostawcg wysokiego ryzyka. Na podstawie art. 67b ust. 2 ustawy o KSC
minister wlasciwy do spraw informatyzacji, na podstawie decyzji administracyjnej, bedzie
mogt uznac dostawcee ,,sprzetu lub oprogramowania” (produktéw ICT, ustug ICT lub procesow
ICT) za dostawce wysokiego ryzyka ze skutkami prawnymi opisanymi w ustawie. Sprzet lub
oprogramowanie takiego dostawcy beda musialy byé wycofane z sieci lub systemow
informatycznych podmiotéw kluczowych lub podmiotéw waznych, a nowy sprzet lub
oprogramowanie tego dostawcy nie bedzie mogto byé wprowadzane do uzytku na obszarze

Rzeczypospolitej Polskiej w tych podmiotach, w tym réwniez nie bedzie mogto by¢ nabywane



przez sektor publiczny w ramach zaméwien publicznych. Rozwigzanie to ma na celu

zapewnienie ochrony dla ,,podstawowego interesu bezpieczenstwa panistwa”.

Przepisy art. 67b ust. 15 1 16 ustawy o KSC maja nastepujace brzmienie:

., 15. Minister wlasciwy do spraw informatyzacji, w drodze decyzji, uznaje dostawce
sprzetu lub oprogramowania oraz podmioty wchodzqce w sklad grupy kapitatowej, w
rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 44 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, w ramach
ktérej funkcjonuje dostawca, za dostawce wysokiego ryzyka, jezeli dostawca ten stanowi
zagrozenie dla podstawowego interesu bezpieczenstwa panstwa.

16. Decyzja, o ktérej mowa w ust. 15, zawiera w szczegdlnosci wskazanie typow
produktéw ICT, rodzajéw ustug ICT lub konkretnych proceséw ICT pochodzgcych od dostawcy
sprzetu lub oprogramowania uwzglednionych w postepowaniu w sprawie uznania za dostawce

wysokiego ryzyka.”

Skutki wydania decyzji ministra wlasciwego ds. informatyzacji zostaly uregulowane w
art. 67c ust. 1, 2 i 4 ustawy o KSC w nastgpujacym brzmieniu:
L Art. 67c. 1. W przypadku wydania decyzji, o ktérej mowaw art. 67b ust. 15, podmioty,
o ktorych mowa w art. 67b ust. 1:
1) nie wprowadzajq do uzytkowania typéw produktow ICT, rodzajéw ustug ICT i
konkretnych proceséw ICT w zakresie objetym decyzjg, dostarczanych przez dostawce
wysokiego ryzyka,
2) wycofujq z uzytkowania typy produktéw ICT, rodzaje ustug ICT i konkreine procesy
ICT w zakresie objetym decyzjq dostarczanych przez dostawce wysokiego ryzyka
niepozniej niz w terminie 7 lat od dnia ogloszenia decyzji, o ktérej mowa w art. 67b ust.
15, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,, Monitor Polski”.
2. Przedsiebiorcy telekomunikacyjni, o ktérych mowaw art. 67b ust. 1 pkt 2, wycofujq w ciqgu
4 lat od dnia ogloszenia decyzji, o ktérej mowaw art. 67b ust. 15, typy produktéw ICT, rodzaje
ustug ICT, konkretne procesy ICT wskazane w decyzji i okreslone w wykazie kategorii funkcji
krytycznych dla bezpieczeristwa sieci i ustug w zatqczniku nr 3 do ustawy.
4. Podmioty, o ktérych mowaw art. 67b ust. 1, do ktérych stosuje si¢ ustawe z dnia 11 wrzesnia
2019 r. — Prawo zaméwier publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1320, z pézn. zm.), nie mogq
nabywaé typéw produktéw ICT, rodzajéw ustug ICT lub konkretnych proceséw ICT

okreslonych w decyzji, o ktérej mowa w art. 67b ust. 15.”.



Jednoczesnie z tre$ci przywoltanych powyzej przepisbw wynika, ze kluczowym
ustawowym wymogiem dla tresci decyzji wydawanej na podstawie art. 67b ust. 15 bedzie
wskazanie ,,typéw produktéw ICT, rodzajow ushug ICT lub konkretnych proceséw ICT
pochodzacych od dostawcy sprzetu lub oprogramowania”, ktéry moze zostaé¢ uznany za
Dostawce Wysokiego Ryzyka (DWR). Definicje poje¢: ,,procesu ICT”, ,produktu ICT” i
»ustugi ICT” zawieraja odpowiednio przepisy art. 2 pkt 11k, 1111 11m ustawy o KSC.

Ustawa o KSC nie definiuje samodzielnie pojecia ,,sprzetu” ani ,,oprogramowania”
uzywanego w art. 67b ust. 1, 15 i 16 ustawy a postuguje si¢ za to pojeciami: ,,procesu ICT”,
»produktu ICT” i ,,ustugi ICT” w ponizej wskazany sposob:

1) proces ICT —to proces ICT w rozumieniu art. 2 pkt 14 rozporzadzenia 2019/881;

2) produkt ICT — to produkt ICT w rozumieniu art. 2 pkt 12 rozporzadzenia 2019/881;

3) ustuga ICT — to ustuga ICT w rozumieniu art. 2 pkt 13 rozporzagdzenia 2019/381.

Ustawodawca postuzyt si¢ tutaj zabiegiem legislacyjnym polegajacym na przepisaniu
wprost tresei art. 6 pkt 12, 13 i 14 Dyrektywy 2022/2555 (NIS2). Przywolane w art. 2 pkt 11Kk,
111 1 11m ustawy o KSC ,rozporzadzenic 2019/881” to Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2019/881 z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie ENISA (Agencji
Unii Europejskiej ds. Cyberbezpieczenistwa) oraz certyfikacji cyberbezpieczenstwa w zakresie
technologii informacyjno-komunikacyjnych oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 526/2013
(akt o cyberbezpieczenstwie) (Dz. Urz. UE L 151 z 7.06.2019, s. 15) zmienione przez
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2025/37 z dnia 19 grudnia 2024 r. w
sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) 2019/881 w odniesieniu do ustug zarzadzanych w

zakresie bezpieczenistwa (Dz. Urz. UE L z 15.01.2025, s. 1).

Z tresci art. 2 pkt 12, 13 i 14 w/w rozporzadzenia 2019/881 wynika, ze:

»12) ,produkt ICT” oznacza element lub grupe elementéw sieci lub systemow
informatycznych;

13) ,,ustuga ICT” oznacza ustuge polegajqcq w pelni lub gléwnie na przekazywaniu,
przechowywaniu, pobieraniu lub przetwarzaniu informacji za posrednictwem sieci i
systemow informatycznych;

14) ,,proces ICT” oznacza zestaw czynnosci wykonywanych w celu projektowania,

rozwijania, dostarczania lub utrzymywania produkiow ICT lub ustug ICT”.



Przy czym dla ustalenia tresci normatywnej poj¢¢: ,,procesu ICT”, ,,produktu ICT” i
»ushugi ICT” konieczne jest odwolanie si¢ do definicji pojecia ,sieci lub systemow
informatycznych” osobno zdefiniowanych w art. 2 pkt 2 rozporzadzenia 2019/881 jako: ,,sieci
i systemy informatyczne zgodnie z definicjg w art. 4 pkt 1 dyrektywy (UE) 2016/1148” w
brzmieniu:

. 1), sieci i systemy informatyczne” oznaczajq:

a) sieci tgcznosci elektronicznej w rozumieniu art. 2 lit. a) dyrektywy 2002/21/WE;

b) wszelkie urzqdzenia lub grupy wzajemnie polgczonych lub powigzanych urzqdzen, z

ktorych jedno lub wigksza ich liczba, wykonujgc program, dokonuje automatycznego

przetwarzania danych cyfrowych; lub

¢) dane cyfrowe przechowywane, przetwarzane, odzyskiwane lub przekazywane przez

elementy okreSlone w lit. a) i b) w celu ich eksploatacji, uzycia, ochrony i utrzymania,”

Przywotana ,,dyrektywa (UE) 2016/1148” to Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i
Rady (UE) 2016/1148 z dnia 6 lipca 2016 r. w sprawie $rodkéw na rzecz wysokiego wspoélnego
poziomu bezpieczefistwa sieci i systemow informatycznych na terytorium Unii (Dz. Urz. UE L
194 2 19.7.2016, s. 1), ktora z dniem 18 pazdziernika 2024 r. zostala wprost uchylona przez art.
44 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2555 z dnia 14 grudnia 2022 r. w
sprawie $rodkéw na rzecz wysokiego wspdlnego poziomu cyberbezpieczenstwa na terytorium
Unii, zmieniajgca rozporzadzenie (UE) nr 910/2014 i dyrektywe (UE) 2018/1972 oraz
uchylajaca dyrektywe (UE) 2016/1148 (dyrektywa NIS 2) (Dz. Urz. UE L 333 z 27.12.2022, s.
80). Powyzsze ustalenie oznacza, ze polski ustawodawca odwotal si¢ w definicji pojec
uzywanych w akcie normatywnym, tj. definicji ,,procesu ICT”, ,,produktu ICT” i ,,ustugi ICT”
zawartej w art. 2 pkt 11k, 1111 11m ustawy o KSC, do przepiséw prawa europejskiego, ktore
juz nie obowigzujag. W konsekwencji sytuacj¢ t¢ nalezy oceniaé juz nie jako zagadnienie
polegajace na ustaleniu tresci normy prawne;j, ale jako zagadnienie, czy norma prawna w ogdle
obowigzuje. W $wietle wymogu zawartego w art. 2 Konstytucji (zasada okreslonosci prawa)
przepisy prawa, ktore zostaly uchylone nie moga by¢ Zrédlem zachowan i decyzji wladczych
organéw wladzy publicznej. Wada ta, w ocenie Prezydenta jest nienaprawialna w drodze

wyktadni i wymaga dokonania zmian w samej ustawie o KSC.

Mimo braku odwotania sie do obowigzujgcych norm w prawie europejskim mozliwe
jest ustalenie normatywnej tresci poje¢é: ,,procesu ICT”, ,produktu ICT” i ,ushugi ICT -
poprzez odwotanie si¢ wprost do aktualnie obowigzujacego art. 6 ust. 1 pkt a) NIS2
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(2022/2555), a nie do uchylonego art. 4 pkt 1 dyrektywy (UE) 2016/1148. Przepis art. 6 ust. 1
pkt a) NIS2 definiuje pojecie ,,sieci i systemow informatycznych” jako:
,» @) sie¢ tqcznosci elektronicznej zdefiniowang w art. 2 pkt 1 dyrektywy (UE) 2018/1972;
b) urzqdzenie lub grupe wzajemnie potqgczonych lub powigzanych urzgdzen, z ktérych
co najmniej jedno, na podstawie programu, automatycznie przetwarza dane cyfrowe;
lub
¢) dane cyfrowe przechowywane, przetwarzane, pobierane lub przekazywane przez

elementy okreslone w lit. a) i b) w celu ich eksploatacji, uzycia, ochrony i utrzymania”.

W art. 2 pkt 1 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972 z dnia 11
grudnia 2018 r. ustanawiajacej Europejski kodeks Iacznosci elektronicznej (wersja
przeksztatcona) (Dz. Urz. UE L 321 z 17.12.2018, s. 36) znajduje sie obowigzujgce na gruncie
prawa Unii Europejskiej pojecie ,sieci tgcznosci elektronicznej”, ktére moze i docelowo
powinno by¢ uzyte do zrekonstruowania tresci pojeé ,,procesu ICT”, ,,produktu ICT” i ,,ustugi
ICT” na uzytek stosowania ustawy KSC. W $wietle definicji zawartej w art. 2 pkt 1 w/w
Dyrektywy 2018/1972 ,,sie¢ tacznosci elektronicznej” oznacza:

.» Systemy transmisyjne, niezaleznie do tego, czy opierajq si¢ na stalej infrastrukturze lub
scentralizowanym zarzqdzaniu zasobami, oraz, w stosownych przypadkach, urzgdzenia
przelgczajgce lub routingowe oraz inne zasoby, w tym nieaktywne elementy sieci, ktére
umozliwiajq przekazywanie sygnatow przewodowo, za pomocg radia, $rodkéw optycznych lub
innych rozwiqzani wykorzystujqcych fale, w tym sieci satelitarnych, stacjonarnych
(komutowanych i pakietowych, w tym internetu) i sieci ruchomych, elektroenergetycznych
systemow kablowych, w zakresie, w jakim sq one wykorzystywane do przekazywania sygnatow,
w sieciach nadawania radiowego i telewizyjnego oraz sieciach telewizji kablowej, niezaleznie

od rodzaju przekazywanej informacji.”

Dopiero zrekonstruowana w oparciu o kompleks przepiséw Unii Europejskiej tre§é pojecia
»proces ICT” (art. 2 pkt 11k ustawy o KSC), bedacego podstawg dla wydawania decyzji w
oparciu o art. 67b ust. 15 ustawy o KSC, umozliwia dokladne wskazanie przedmiotowego
zakresu zaskarzonej regulacji prawnej. Na potrzeby niniejszego wniosku i jego uzasadnienia
»proces ICT” oznacza¢ bedzie ,element lub grupe elementéw sieci lub systeméw
informatycznych” rozumianych jako:

a) sie¢ facznosci elektronicznej, gdzie pojecie to zdefiniowane w art. 2 pkt 1 dyrektywy

(UE) 2018/1972 oznacza:



- systemy transmisyjne, niezaleznie do tego, czy opieraja si¢ na statej infrastrukturze lub
scentralizowanym zarzadzaniu zasobami, oraz, w stosownych przypadkach,
- urzadzenia przetaczajace lub routingowe oraz
- inne zasoby, w tym nieaktywne elementy sieci,
ktére umozliwiajg przekazywanie sygnatlow przewodowo, za pomoca radia, srodkéw
optycznych lub innych rozwigzan wykorzystujacych fale, w tym sieci satelitarnych,
stacjonarnych (komutowanych i pakietowych, w tym Internetu) i sieci ruchomych,
elektroenergetycznych systeméw kablowych, w zakresie, w jakim s3 one
wykorzystywane do przekazywania sygnatéw, w:
- sieciach nadawania radiowego i telewizyjnego oraz
- sieciach telewizji kablowej,
niezaleznie od rodzaju przekazywanej informacji;
b) urzagdzenie lub grupe wzajemnie potaczonych lub powiazanych urzadzen, z ktérych co
najmniej jedno, na podstawie programu, automatycznie przetwarza dane cyfrowe;
lub
c) dane cyfrowe przechowywane, przetwarzane, pobierane lub przekazywane przez

elementy okreslone w lit. a) i b) w celu ich eksploatacji, uzycia, ochrony i utrzymania.

Tak ustalona tre$é normatywna pojecia ,,procesu ICT” umozliwia w konsekwencji ustalenie
tresci pojeé: ,,produkt ICT” (art. 2 pkt 111 ustawy o KSC po nowelizacji), ktéry w rozumieniu
art. 2 pkt 12 rozporzadzenia 2019/881 oznacza ,,ustuge polegajacg w pelni lub gléwnie na
przekazywaniu, pobieraniu lub przetwarzaniu informacji za posrednictwem sieci i systemow
informatycznych” oraz ,,ustugi ICT (art. 2 pkt 11m ustawy o KSC po nowelizacji), ktora w
rozumieniu art. 2 pkt 13 rozporzgdzenia 2019/881 oznacza ,,zestaw czynnosci wykonywanych
w celu projektowania, rozwijania, dostarczania lub utrzymywania produktéw ICT lub ustug

ICT”.

Zarzut nr 1

Niezgodno$¢ art. 67b ust. 1, 15 i 16 w zwiazku art. 67¢ ust. 1, 2 i 4 oraz art. 2 pkt
11k, 111 i 11m ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa
(Dz. U. z 2026 r. poz. 20) dodanego ustawa z dnia 23 stycznia 2026 r. o zmianie ustawy o
krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2026 r.
poz. 252) —z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 2, art. 22 oraz 64 ust. 2 i 3 w zwigzku z art. 2 i art.

31 ust. 3 Konstytucji w zakresie w jakim decyzja o uznaniu podmiotu za dostawce
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wysokiego ryzyka wydawana przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji
podejmowana jest w oparciu o ogélne i blizej nie sprecyzowane kryteria oceny zawarte w
klauzuli ,,podstawowego interesu bezpieczenstwa panstwa” bez powigzania ich z
zawartymiw art. 67b ust. 1 ustawy kryteriami wszczgcia postepowania administracyjnego
oraz wynikami analizy zgodnie z zawartymi w art. 67b ust. 11 i 12 ustawy kryteriami
analizy podmiotu bedacego dostawca sprzetu lub oprogramowania przez co zaskarzone
przepisy umozliwiaja wydanie decyzji o wykluczeniu dostawcy uznanego za dostawce
wysokiego ryzyka =z naruszeniem Kkonstytucyjnych zasad legalno$ci oraz
proporcjonalnosci. Prowadzi to do naruszenia nakazu réwnego traktowania
przedsi¢biorcéw poprzez zastosowanie §Srodka prawnego w postaci eliminacji okreslonych
podmiotéw z rynku podmiotéw publicznych, bez poszukiwania jakichkolwiek innych
mozliwych rozwigzan usuwajacych cyberzagrozenia, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci
oraz bez zapewnienia jakiejkolwiek rekompensaty z tytulu wydanej decyzji zaréwno dla
jej adresata, jak i dla podmiotéw korzystajacych ze sprze¢tu lub oprogramowania

dostarczonego wezesniej przez podmiot uznany za dostawce wysokiego ryzyka.

Tak jak to juz zostato wskazane we wprowadzeniu do wniosku przepisy Rozdziatu 12a
ustawy o KSC (art. 67a — art. 67f) wprowadzajg szczegdlny mechanizm nadzoru nad rynkiem
pozwalajgcy organom nadzoru na uznanie okre$lonego dostawcy sprzetu lub oprogramowania
ICT dla podmiotéw kluczowych i waznych w rozumieniu Zatgcznika nr 1 i 2 do ustawy o KSC,
za dostawcg wysokiego ryzyka (DWR). Kluczowym elementem analizowanych przepiséw
ustawy o KSC jest wtasnie wprowadzenie administracyjnej procedury eliminowania z rynku
podmiotéw publicznych ,,sprzetu lub oprogramowania” pochodzacego od tzw. ,,dostawcy
wysokiego ryzyka” dla podmiotéw kluczowych i waznych wskazanych w Zalgcznikach nr 1 i
2 do ustawy o KSC. Przepisy te powinny by¢ przeanalizowane w kontekécie wymogu istnienia
interesu publicznego we wprowadzeniu przedmiotowych ograniczen (art. 22 Konstytucji) oraz
wymogu proporcjonalnosci tych ograniczen w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto
przepisy te powinny zosta¢ zbadane pod katem mozliwego naruszenia wlasnosci (art. 64 ust. 2
Konstytucji), zasad jej dopuszczalnego ograniczania (art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 zd. 2
Konstytucji) oraz zasad stusznego odszkodowania w przypadku wywlaszczen dokonywanych

na cele publiczne (art. 21 ust. 2 Konstytucji).

Eliminacja ,,sprz¢tu lub oprogramowania” (w rozumieniu technologii informatycznych

i telekomunikacyjnych zdefiniowanych jako produkty ICT, ustugi ICT lub procesy ICT) z
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rynku lub ograniczenie dostepu do zaméwien ze strony sektora publicznego w drodze decyzji
administracyjnej od strony ekonomicznej oznacza dla dostawcy stratg w postaci braku
mozliwosci osiggania przychodu ze sprzedazy posiadanych dobr lub ustug klientom na rynku.
Niezaleznie bowiem od aspektéw terminologicznych czy technologicznych wydanie przez
wlasciwy organ decyzji o uznaniu konkretnego, imiennie wskazanego w decyzji dostawcy za
DWR oznacza odebranie temu podmiotowi mozliwosci prowadzenia okreslonego rodzaju
dzialalnosci gospodarczej w Polsce oraz publiczne napigtnowanie jako malo wiarygodnego
dostawcy. Z tego punktu widzenia kluczowe znaczenie dla zbadania konstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw ma wskazanie odpowiedniego standardu postepowania ustawodawcy,
ktory wprowadza ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej oraz ograniczenia w

dysponowaniu wiasnoscia dla dostawcoéw produktow ICT, ustug ICT lub proceséw ICT.

Na podstawie przepisow art. 67b ust. 1, 151 16 oraz art. 67c ust. 1, 2 i 4 ustawy o KSC
minister wlasciwy do spraw informatyzacji, w drodze decyzji administracyjnej, bedzie mégh
uznaé dostawce ,,sprzetu lub oprogramowania” za dostawce wysokiego ryzyka (DWR). Sprzet
lub oprogramowanie takiego dostawcy beda musiaty by¢ wycofane z sieci lub systeméw
informatycznych podmiotéw kluczowych lub podmiotéw waznych w rozumieniu Zatgcznika 1
i 2 do ustawy o KSC we wskazanym terminie, a nowy sprzet lub oprogramowanie tego
dostawcy nie bedzie mogto by¢ wprowadzane do uzytku na obszarze Rzeczypospolitej Polskie;j,
w tym nie bedzie mogto by¢ nabywane przez sektor publiczny (podmioty kluczowe oraz wazne)
w ramach zamdwien publicznych. Uprawnienia ministra wtasciwego do spraw informatyzacji
majg charakter wladczy wzgledem wszystkich podmiotéw dostarczajgcych na polski rynek
,»Sprzet lub oprogramowanie”. Przesadza o tym tre$¢ art. 67b ust. 15 ustawy o KSC, ktory
nakazuje ministrowi takie zachowanie poprzez sformulowanie ,,w drodze decyzji” oraz przepis
art. 67b ust. 2 ustawy o KSC wskazujacy, ze: ,,Do postepowania w sprawie uznania za dostawce
wysokiego ryzyka, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, stosuje sig przepisy ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, z wylqczeniem art. 28, art. 31, art.

51, art. 66a i art. 79a tej ustawy.”.

W ocenie wnioskodawcy mechanizm prawny polegajacy na wyposazeniu organu
administracji rzadowej szczebla centralnego w mozliwo$é wycofywania z rynku produktéw lub
rzeczy, ktére moga zagrazaé zyciu, zdrowiu lub szkodzi¢ w inny sposéb uzytkownikom badz
innym podmiotom sam w sobie nie moze by¢ oceniany jako niedopuszczalny do ustanowienia

w systemie prawnym. Przy czym analizowana sytuacja nie dotyczy sytuacji typowej dla prawa
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cywilnego (odpowiedzialnosci deliktowej), gdzie kto z winy swojej wyrzadzit drugiemu szkode
obowigzany jest do jej naprawienia (art. 415 K.c.), ale sytuacji nieadekwatnej ingerencji
ustawodawcy w wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej przewidziang w art. 22 Konstytucji. Na
gruncie art. 22 Konstytucji swoboda prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej rozumiana jest
jako prawo podmiotowe umozliwiajace samodzielne podjecie decyzji o podjeciu dziatalnosci
gospodarczej, formie jej prowadzenia i przedmiocie zarobkowania, co wyraznie tez podkresla
art. 2 Prawa przedsi¢biorcdw wskazujacy, ze: ,,Podejmowanie, wykonywanie i zakoviczenie
dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach.” i co uzupehnia art. 8
Prawa przedsigbiorcow wskazujacy, ze: ,,Przedsigbiorca moze podejmowaé wszelkie dziatania,
z wyjgtkiem tych, ktdrych zakazujq przepisy prawa. Przedsigbiorca moze byé obowigzany do
okreslonego zachowania tylko na podstawie przepiséw prawa.”. Tak opisane publiczne prawo
podmiotowe obejmujgce swobode prowadzenia i wykonywania dzialalnosci gospodarczej na
gruncie art. 22 Konstytucji moze by¢ ograniczane ,,tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny”. Trybunal Konstytucyjny wypowiadajgc sie na temat znaczenia
przepisu art. 22 Konstytucji podnosit, ze: ,, Przepis ten, uzupeiniajgc tresé art. 20 Konstytucji
tworzy podstawy ustroju gospodarczego Polski (...) ,uzycie w art. 20 i 22 Konstytucji zwrotu
<wolnosé¢ dzialalnosci gospodarczej> Swiadczy wyraznie o tym, ze przepisy te mozna uwazaé
takze za podstawe prawa podmiotowego o randze konstytucyjnej, a nie tylko i wylgcznie za
normg prawa w znaczeniu przedmiotowym i zasadg ustroju paristwa” — por. wyrok TK z dnia 7
maja 2001 r., sygn. K 19/00, wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03 oraz wyrok
TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02.

Przyjecie zatem zatozenia, ze swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w Polsce
ma charakter ,,prawa podmiotowego o randze konstytucyjnej” prowadzi do wskazania
konstytucyjnego wzorca oceny analizowanych przepiséw jakimi sa nie tylko art. 20 i 22
Konstytucji, ale takze wskazane juz wezesniej art. 64 ust. 2 Konstytucji statuujacy zasade
rownej ochrony wlasnosci oraz art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji ustanawiajace
zakaz naruszania istoty prawa wlasnosci przy uwzglednieniu zasady shusznego odszkodowania
obowiazujacej w przypadku wywlaszczern dokonywanych na cele publiczne (art. 21 ust. 2
Konstytucji). Na gruncie konstytucyjnej aksjologii uprawniony jest bowiem wniosek, ze
przepisy przewidujagce mozliwosé orzeczenia catkowitego zakazu prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej wydane wobec konkretnego podmiotu prawa mogg i powinny by¢ oceniane w
swietle wymogoéw Konstytucji stawianych przepisom o wywlaszczeniu. Wywlaszezenie w

znaczeniu konstytucyjnym powinno by¢ ujmowane szeroko, jako ,wszelkie pozbawienie
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wilasnosci (...) bez wzgledu na forme” czy tez jako ,,wszelkie ograniczenie bgdz pozbawienie
przystugujgcego podmiotowi prawa przez wiadze publiczng” — por. wyrok TK z dnia 21
czerwca 2005 r., sygn. P 25/02 (OTK-A 2005/6/65).

Przywotlane juz wczesniej przepisy art. 67b ust. 1, 15 i 16 oraz art. 67c ust. 1, 21 4
ustawy o KSC, w ocenie wnioskodawcy, powinny by¢ analizowane w kontekscie przywotanych
powyzej przepiséw Konstytucji regulujacych zasady ingerencji wladzy publicznej w swobode
dzialalnosci gospodarczej oraz zasady wladczego pozbawienia wiasnosci na cele publiczne,
gdyz w sposob nie budzacy watpliwosci, co do ich tresci, zawierajg one postanowienia
wskazujace na ingerencje w prawo swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz
prawo wlasnosci podmiotéw uzytkujacych sprzet lub oprogramowanie pochodzace od
dostawcy uznanego za DWR. Z uwagi na przyjete w ustawie o KSC rozwigzania prawne
ingerencja ustawodawcy dotyczy zaréwno eliminacji samego dostawcy z rynku polskiego (art.
67b ust. 1, 151 16 ustawy o KSC), jak i eliminacji z rynku jego produktéw, jesli zostaty juz
wprowadzone na rynek (art. 67c ust. 1 pkt 1 i 2 oraz ust. 2 ustawy o KSC), jak tez pozbawia
dostawce mozliwosci oferowania swoich produktéw podmiotom, ktére zobowigzane sg do
stosowania zakupéw w trybie i na zasadach opisanych w Prawie zaméwien publicznych (art.
67c ust. 4 ustawy o KSC). Przy czym decyzja organu wydawana jest z rygorem
natychmiastowej wykonalnosci (art. 67b ust. 18 ustawy o KSC).

Nalezy podkresli¢, ze pozbawienie wlasnosci, a doktadnie pozbawienie posiadanego
przez dostawce sprzetu lub oprogramowania cech zbywalnosci na rynku przez wiladzg
publiczng (na mocy decyzji administracyjnej organu), aby moglo by¢ uznane za zgodne z
wymaganiami art. 21 ust. 2 Konstytucji oraz z wymogami prawa migdzynarodowego musi
spetniaé warunek celowosci (pozbawienie prawa nastepuje w interesie publicznym), legalnosci
(ingerencja musi odbywac si¢, na warunkach okreslonych w ustawie) oraz proporcjonalnosci
(musi istnie¢ rozsadna proporcja miedzy srodkiem i celem, do ktérego si¢ dgzy). Ocena
zaskarzonych przepiséw powinna nastapi¢ odrebnie w kazdym z tych aspektow (kryteriow

oceny).

Przed przystgpieniem do szczegdlowej analizy zaskarzonych przepisow konieczne jest
podkreslenie, ze w $wietle obowiazujgcego prawa, w tym i na gruncie ustawy o KSC,
dzialalno$¢ gospodarcza polegajaca na dostawie (wprowadzeniu do obrotu) sprzgtu Iub

oprogramowania w postaci produktéw ICT, ustug ICT Iub proceséw ICT w rozumieniu art. 2
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pkt 11k, 1111 11m ustawy o KSC nie podlega co do zasady ani licencjonowaniu, ani tez
koncesjonowaniu. Kwestia koncesjonowania dziatalno$ci gospodarczej polegajacej na
produkcji i dostarczaniu sprz¢tu lub oprogramowania w postaci produktéw ICT, ustug ICT lub
procesdow ICT moze zaistnie¢ jedynie w sytuacji, je$li bedzie mozliwe uznanie ich za
»technologie o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym” badz za ,,wyroby o przeznaczeniu
wojskowym lub policyjnym” w rozumieniu art. 3 pkt 12 i 13 ustawy z dnia 13 czerwca 2019 1.
0 wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej w zakresic wytwarzania i obrotu materialami
wybuchowymi, bronig, amunicjg oraz wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym lub
policyjnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 1743). Z mocy bowiem art. 7 ust. 1 tej ustawy ,,wytwarzanie
i obrot” takimi technologiami wymaga uzyskania koncesji od ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych. Ustawa o KSC, w wersji obowigzujacej od dnia 3 kwietnia 2026 r. nie zawiera
jednak wymogu uzyskania koncesji czy tez licencji na wytwarzanie i obrét w Polsce

technologiami ICT, o ile nie maja one przeznaczenia wojskowego lub policyjnego.

Brak wymogu posiadania koncesji dla producentéw i dystrybutoréw sprzetu lub
oprogramowania ICT powinien by¢ zatem rozumiany jako wyraz przekonania ustawodawcy na
dzien uchwalenia ustawy w 2018 r. a takze w 2026 r. podczas dokonywania duzej nowelizacji
zaskarzonej ustawy, Ze nie wystepujg obiektywnie istniejace przestanki, ktére nakazywatyby
ustawodawcy wprowadzenie szczegdlnego rodzaju nadzoru nad rynkiem w/w sprzetu i
oprogramowania, np. w postaci wprowadzenia wymogu posiadania licencji badZ koncesji na
sprzedaz produktéw ICT na wzér innych rynkéw regulowanych takich jak np. obrét
farmaceutykami. Z tego punktu widzenia uchwalona w dniu 23 stycznia 2026 r. ustawa o
zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz niektérych innych ustaw (Dz.
U. poz. 252) jest wyrazem zmiany podejscia ustawodawcy do kwestii nadzoru publicznego nad
technologiami ICT. Po czgdci jest to konsekwencja wdrozenia NIS2 do polskiego porzadku
prawnego, cho¢ akurat wprowadzona do ustawy (Rozdziat 12a i przepisy art. 67b — art. 67f
ustawy o KSC) instytucja dostawcy wysokiego ryzyka nie wynika wprost z przepisoéw NIS2 a
jest jedynie wynikiem wydanej przez Komisje Europejskg rekomendacji w zakresie tzw. ,,5G-
ToolBox” opublikowanej w styczniu 2020 r. a stosowanej jedynie w odniesieniu do technologii
5G.! Przewodnik ,,5G-ToolBox” nie ma przy tym charakteru obligatoryjnego w stosowaniu
przez Panstwa czlonkowskie UE a jest zestawem dobrych praktyk i dotyczy sektora

telekomunikacyjnego jedynie w czgsci dotyczacej uzytkowania technologii 5G. Jak wskazali

! https:/digital-strategy.ec.europa.ew/en/library/cybersecurity-5g-networks-eu-toolbox-risk-mitigating -Imeasures
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sami autorzy tego przewodnika w jego pkt 2: ,,Celem niniejszego zestawu wsparcia jest
okreslenie mozliwego wspdlnego zestawu narzedzi, ktdre beda mogly ograniczy¢ zasadnicze
cyberzagrozenia dla sieci 5G, zgodnie z tymi ryzykami, ktére zostaly zidentyfikowane w
sprawozdaniu ze skoordynowanej oceny ryzyka UE, oraz dostarczenie takich wskazéwek
dotyczacych wyboru narzedzi, ktére powinny by¢ traktowane priorytetowo w planach
zmniejszania ryzyka cyberzagrozeh na poziomie krajowym i unijnym. Ma to na celu stworzenie
solidnych ram dziatania majacych na celu zapewnienie odpowiedniego poziomu
cyberbezpieczenstwa w sieciach 5G na terenie calej UE oraz skoordynowanego podejscia
pomiedzy panstwami cztonkowskimi”. Oznacza to, ze kategoria prawna ,,dostawcy wysokiego
ryzyka” nie moze by¢ identyfikowana jako element wdrazajacy prawo europejskie, tj. NIS2,
ale jest samodzielnym dzialaniem ustawodawcy polskiego, ktdry poszukujgc rozwigzan
prawnych umozliwiajacych mu realny wplyw i kontrole nad rynkiem technologii
informatycznych oraz telekomunikacyjnych ustanowit mechanizm identyfikacji dostawcy
wysokiego ryzyka oraz jego eliminacji (ograniczenia dostgpnosci) z rynku oraz oferowanych
przez niego produktéw. Innych mechanizméw eliminacji lub ograniczania cyberzagrozen w
odniesieniu do dostawcow sprzetu lub oprogramowania ustawodawca nie przewidzial. Nalezy
podkreslié, ze sama instytucja dostawcy wysokiego ryzyka oparta jest na Kryterium
podmiotowym, na co wskazuje sformutowanie ,,dostawca ten” uzyte w art. 67b ust. 15 ustawy
0 KSC, a nie na kryterium przedmiotowym, tj. wystepowania luk technicznych lub innego typu
wad sprzetu lub oprogramowania, ktorych wystegpowanie zagraza ,,podstawowemu interesowi
bezpieczefistwa  pafistwa”  wskutek ~ generowania  incydentéw  naruszajgcych
cyberbezpieczenstwo. Kwestia ta bedzie jeszcze analizowana ponizej w zwigzku z trescig
przepiséw art. 67b ust. 10-12 ustawy o KSC. Ustawodawca nie zdecydowal si¢ tez np. na
wprowadzenie obowigzku licencjonowania lub koncesjonowania dla dostawcéw sprzetu lub
oprogramowania ICT dla sektora publicznego lub innych mechanizméw monitorowania,

naprawiania luk sprzetu lub oprogramowania ICT oraz usuwania ré6znego poziomu ryzyk.

Bioragc pod uwage to, ze konstytucyjnym wymogiem dla wprowadzania regulacji
prawnych ograniczajacych wolno$¢ gospodarcza jest istnienie interesu publicznego, to
zadaniem ustawodawcy w toku procesu legislacyjnego jest takie formulowanie zakazéw
podejmowania lub wykonywania okreslonych czynnosci w ramach dziatalnosci gospodarczej,
ktore w konsekwencji beda stuzyly interesowi publicznemu — argument z art. 22 Konstytucji.
W przypadku analizowanej ustawy o KSC, w wersji obowigzujacej od dnia 3 kwietnia 2026 r.

interes publiczny rozumiany jest przez ustawodawce jako ,,podstawowy interes bezpieczenstwa
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pafistwa” (art. 67b ust. 15 ustawy o KSC). Pojecie to nie zostalo na gruncie ustawy
zdefiniowane i zostato uzyte jeszcze tylko raz w calej ustawy o KSC w art. 59b ust. 3 pkt 3 jako
jedna z przestanek odmowy udzielenia pomocy przez organ wiasciwy ds. cyberbezpieczenstwa
organom innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej w sprawowaniu nadzoru nad
podmiotami kluczowymi lub podmiotami waznymi, ktérych systemy informacyjne znajdujg si¢

na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Analiza semantyczna pojgcia ,,podstawowy interes bezpieczefistwa panstwa” wskazuje,
ze jest to szczegblna, kwalifikowana forma klauzuli generalnej ,,.bezpieczefistwa panstwa”,
ktérg postuguje si¢ ustawodawca m.in. w art. 126 ust. 2 czy art. 146 ust. 4 Konstytucji. Na
gruncie tych przepiséw, bezpieczenstwo paristwa jest utozsamiane z bezpieczenstwem
narodowym, obejmujagcym suwerenno$¢ panstwows, integralno$¢ terytorialna, a takze
stabilnos¢ struktur panstwowych. Klauzula ta obejmuje swoim zakresem ochrong przed
zagrozeniami militarnymi i niemilitarnymi, zaréwno zewnetrznymi, jak i wewnetrznymi. Jej
zasadniczym elementem jest adresowany do wladz publicznych nakaz podejmowania
niezb¢dnych dziatah w celu ochrony porzadku publicznego i zapewnienia ciaglosci
funkcjonowania instytucji panstwowych. Bezpieczenstwo panstwa zostalo tez wymienione w
art. 31 ust. 3 Konstytucji jako jedna z przestanek ograniczen praw i wolnosci jednostki, co
wynika z uzytego sformutowania ,,gdy [ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw] sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczefistwa”. Jak
orzekt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 listopada 2003 r., sygn. akt K 37/02, ,, jeden
z zasadniczych celéw Rzeczypospolitej Polskiej jakim jest ochrona niepodleglosci i
nienaruszalnosci jej terytorium uzasadnia wprowadzenie ograniczehi w wykonywaniu
konstytucyjnych praw i wolnosci stuzgcych jednostkom”. Jasne jest zatem, ze ze wzgledu na
potrzebg zapewnienia ,bezpieczenstwa panstwa” i celem usuniecia istniejacych badz
potencjalnych zagrozen wiadze publiczne moga wprowadzaé niezbedne ograniczenia praw i
wolnosci. Z uwagi na to, Zze utrzymanie stanu bezpieczefistwa wewnetrznego i zewnetrznego
jest, zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 7 i 8 Konstytucji zadaniem Rady Ministréw, to przypisanie
ministrowi wiasciwemu do spraw informatyzacji kompetencji do ograniczania konstytucyjnych
wolnosci i praw, zdaniem wnioskodawcy, mieéci sie zasadniczo w konstytucyjnym
domniemaniu kompetencji Rady Ministrow do zarzagdzania biezacymi sprawami pafistwa, w
tym 1 w obszarze cyberbezpieczenstwa zgodnie z zakresem przedmiotowym analizowanej

ustawy o KSC.
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Majac zatem na wzgledzie konstytucyjne znaczenie klauzuli generalnej
,bezpieczenstwa panstwa” mozliwe jest wskazanie, ze pojecie ,,podstawowego interesu
bezpieczefistwa panstwa” powinno by¢ rozumiane jako pewna forma zawezenia pojecia
,bezpieczenstwa panstwa” jedynie do kwestii zasadniczych i umozliwiajagca ochrong
fundamentalnych intereséw panstwa oznaczonych jako ,podstawowy interes”. W tym
kontekscie, organ stosujgcy przepis art. 67b ust. 15 ustawy o KSC obowigzany bedzie do
zastosowania selekcji dostawcow sprzetu lub oprogramowania ICT i oceny tego czy beda oni
stanowili zagrozenie nie tylko militarne badz niemilitarne, ale takze czy samo to zagrozenie
stanowi zagrozenie dla ,,podstawowych interesdéw” Rzeczypospolitej Polskiej bez wzgledu na
jego postaé. Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie postuguje si¢ w art. 67b ust. 151 16 ustawy
0 KSC pojeciem ,,cyberzagrozenia” w rozumieniu art. 2 pkt 8 ustawy o KSC, ale ujmuje pojecie
zagrozenia szeroko, nie wykluczajac, wszakze kategorii cyberzagrozen. W tym kontekscie,
odwolanie sie przez ustawodawce do klauzuli ,,podstawowego interesu bezpieczenstwa
panstwa” przy mozliwosci eliminacji z rynku dostawcow uznanych za zagrozenie miesci si¢ w
szeroko rozumianym warunku celowo$ci wynikajacym z art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Zapewnienie ochrony bezpieczefistwa pafistwa jest niewatpliwie zadaniem rzadu i jednym z

podstawowych celow jego dziatania, co wprost wynika z art. 146 ust. 4 pkt 7 i 8 Konstytucji.

Powyzsza analiza musi zosta¢ uzupetniona o wskazanie rozbieznosci terminologiczne;j
zawarte] w samym art. 67b ustawy o KSC, a ktéra w ocenie wnioskodawcy, moze mie¢ wptyw
na wynik oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw. Tak jak to juz zostato wskazane
powyzej, decyzja o uznaniu konkretnego podmiotu (przedsigbiorcy) za dostawce wysokiego
ryzyka wydawana na podstawie art. 67b ust. 15 ustawy o KSC uzalezniona jest od ustalenia w
toku postepowania administracyjnego czy podmiot ten ,,stanowi zagrozenie dla podstawowego
interesu bezpieczenstwa panstwa”. Jednoczesnie samo Wwszczgcie  postgpowania
administracyjnego warunkowane jest ustaleniem przez organ z urzedu lub na wniosek
zaistnienia potrzeby ,,ochrony bezpieczenstwa panstwa lub bezpieczenstwa i porzadku
publicznego” (art. 67b ust. 1 zdanie pierwsze ustawy o KSC). Jakkolwiek pojecia te sg
znaczeniowo zblizone do siebie, gdyz oparte sg one o pojgcie ,,bezpieczenstwa”, o tyle ich
zakresy nie pokrywajg sie w pelni ze soba. W konsekwencji w obrgbie jednej jednostki
redakcyjnej (art. 67b ustawy o KSC) istnieje rozbieznos¢ pomigdzy przestankami wszczgcia
postepowania administracyjnego a przestanka wydania decyzji rozstrzygajgcej o eliminacji
dostawcy z rynku, a co w ocenie wnioskodawcy moze by¢ podstawg do postawienia zarzutu o

braku dochowania przez ustawodawce wymogu zachowania nalezytej starannosci przy
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tworzeniu prawa wedtug ktérego ma dziata¢ organ, ktéry w wiladczy sposéb decyduje o

prawach 1 wolnosciach podmiotu prawa, tj. naruszenie art. 2 Konstytucji.

Nalezy tez wskaza¢, ze dotychczas Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie stal na
stanowisku, ze z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) wynika nakaz
przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji, ktéry jest funkcjonalnie
zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa
i prawa. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P
3/00, zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa ,,opiera si¢ na wymaganiu
pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajq jednostce
bezpieczenistwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postgpowaniu na podstawie
pelnej znajomosci przestanek dziatania organdw panstwowych oraz konsekwencji prawnych,
Jjakie jej dziatania mogq pociggngé za sobq”. Szczegblne znaczenie ma ta zasada dla obrotu
gospodarczego, czyli dla przedsigbiorcow, ktorzy uczestniczgc w wymianie handlowej débr i
ustug, kalkuluja ryzyka prawne i ekonomiczne zwigzane z realizacjg kontraktow. Podejmowane
wzgledem przedsigbiorcéw dziatania ze strony organéw wiadzy publicznej zmierzajace do
usunigcia konkretnych dostawcéw dobr i ustug lub ich produktéw muszg opieraé sie o z gory
znane Kkryteria oceny i przestanki podejmowania decyzji o charakterze wtadczym. Wskazana
powyzej rozbiezno$¢ pomiedzy przestanka wszczecia postepowania administracyjnego a
przestanka orzekania przez organ moze prowadzi¢ do wydawania rozstrzygnigé w oparciu o
niejasne kryteria oceny, ktorych wzruszenie nie bedzie mozliwe w toku kontroli instancyjnej,
gdyz ta z mocy art. 67b ust. 19 ustawy o KSC zostata wytgczona. Ponadto, wydawana w trybie
art. 67b ust. 15 ustawy o KSC decyzja podlega tez ex lege natychmiastowemu wykonaniu (art.
67b ust. 18 ustawy o KSC), co oznacza, ze istnieje duze prawdopodobiefstwo wyrzadzenia
szkody adresatowi decyzji na skutek jej wykonania, bez wzgledu na wynik ewentualnego

postepowania sgdowego badajacego legalnos$¢ wydanej decyzji.

Drugim warunkiem konstytucyjnosci regulacji prawnej odnoszacej sie do zagadnien
odjgcia wiasnosci jest ocena tego czy opisana w ustawie wiadcza ingerencja organu odbywa sie
na warunkach okreslonych w ustawie, tj. czy przepisy badanego aktu normatywnego (art. 67b
ust. 15 ustawy o KSC) zawierajg jasne i czytelne kryteria oceny producenta badz dostawcy
sprzgtu lub oprogramowania ICT pod katem stopnia jego ryzyka dla podstawowego interesu
bezpieczenstwa panstwa oraz czy analizowana regulacja zawiera niezbedne gwarancje

proceduralne dla podmiotu bedgcego adresatem decyzji, chronigce go przed arbitralnoscia
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postepowania i podejmowanych rozstrzygnie¢. Legalnos¢ przestanek pozbawienia mozliwosci
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i w konsekwencji odjgcia lub ograniczenia wlasnosci w
rozumieniu konstytucyjnym oznacza nie tylko na przyjeciu samej regulacji prawnej w postaci
ustawy, jako aktu normatywnego o mocy powszechnie obowigzujacej, ale przede wszystkim
na wprowadzeniu do takiej ustawy normatywnych kryteriow oceny, przy pomocy ktérych
organ wydajacy decyzje administracyjng ma ustali¢ okolicznosci istotne dla rozstrzygnigcia
sprawy. Biorgc pod uwagg tres¢ kluczowego dla niniejszej sprawy przepisu art. 67b ust. 15
ustawy o KSC, to ustawodawca postuguje si¢ w nim tylko jednym kryterium zagrozenia dla
podstawowego interesu bezpieczenstwa panstwa, jaki wigze si¢ z konkretnym dostawcg sprzegtu
lub oprogramowania. Takie ujecie kryterium oceny dostawcéw za DWR pozostawia
orzekajacemu organowi daleko idaca swobodg decydowania, o tym, co stanowi zagrozenie a
co nie. W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze ustawodawca nie uzaleznil wydania decyzji od
zidentyfikowania chociazby cyberzagrozenia w rozumieniu art. 2 pkt 4a ustawy o KSC, ktéry
odsyla do definicji zawartej w art. 2 pkt 8 rozporzadzenia 2019/881 a ktory to przepis definiuje
»cyberzagrozenie” jako ,,wszelkie potencjalne okolicznosci, zdarzenie lub dziatanie, ktére
moga wyrzadzi¢ szkode, spowodowac zaktdcenia lub w inny sposéb niekorzystnie wptyngé w
przypadku sieci i systeméw informatycznych, uzytkownikow takich systeméw oraz innych

0sob”.

Istotne znaczenie dla oceny analizowanego przepisu art. 67b ust. 15 ustawy o KSC
bedacego podstawg do wydania decyzji o uznaniu za dostawcg wysokiego ryzyka ma tez to, ze
tre$é rozstrzygniecia organu w zaden formalny sposob nie zostata powigzana z trescig opinii,
ktérag ma obowigzek pozyskaé minister wlasciwy do sprawy informatyzacji od Kolegium do
spraw Cyberbezpieczenistwa na podstawie art. 67b ust. 10 ustawy o KSC, a ktére to Kolegium
funkcjonuje przy Radzie Ministréw, jako organ opiniodawczo-doradczy w sprawach
cyberbezpieczenstwa na podstawie przepisu art. 64 ustawy o KSC. Jakkolwiek z tresci przepisu
art. 67b ust. 12 pkt 7 ustawy o KSC wynika, ze sporzadzong w toku postepowania
administracyjnego o uznaniu dostawcy za DWR przez Kolegium opini¢ przekazuje si¢
ministrowi wlaéciwemu do spraw informatyzacji, to z tresci przepisow art. 67b ust. 151 16
ustawy o KSC nie wynika, zeby opinia ta i zawarta w niej analiza byla w jakikolwiek spos6b
wiazaca dla organu przy wydawaniu decyzji o uznaniu dostawcy za DWR i miata wptyw na
tre$¢ rozstrzygniecia oraz uzasadnienia wydawanej decyzji. W konsekwencji, na gruncie

przepisu art. 67b ust. 15 ustawy o KSC uzasadniony jest poglad, Zze wydana na podstawie art.
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67b ust. 10 ustawy o KSC, nawet jesli zawiera elementy wskazane w art. 67b ust. 111 12 ustawy

0 KSC, to nie ma charakteru przesgdzajacego o tresci rozstrzygniecia organu.

Widoczny brak sp6jnosci przepiséw regulujacych przestanki wszczgcia postepowania
administracyjnego (art. 67b ust. 1 ustawy o KSC), przepiséw regulujgcych zakres opinii
sporzadzanej przez Kolegium do spraw Cyberbezpieczefistwa (art. 67b ust. 10 i 11 ustawy o
KSC) z przepisem regulujacym kryteria oceny przedsiebiorcy za dostawce wysokiego ryzyka
w tresci samej decyzji (art. 67b ust. 15 ustawy o KSC) moze byé podstawg do postawienia
zarzutu o braku dochowania przez ustawodawce wymogu zachowania nalezytej starannosci
przy tworzeniu prawa wedhug ktérego ma dziata¢ organ, wladczo rozstrzygajac o prawach i
wolnosciach dostawcy sprzetu lub oprogramowania ICT, tj. zarzutu naruszenia art. 2
Konstytucji. Rozbiezno$¢ przestanek ustawowych wszczecia postepowania i wydania decyzji
oraz brak wzajemnego powigzania pomiedzy nimi sprawia, Ze cale postepowanie
administracyjne toczone na podstawie przepisu art. 67b ustawy o KSC bedzie miato charakter
arbitralny i bedzie uzaleznione jedynie od dowolnego uznania organu wydajacego decyzj¢ na
podstawie art. 67b ust. 15 ustawy o KSC, jakie okolicznosci bedg uznane za ,,zagrozenie dla
podstawowego interesu bezpieczenstwa panstwa”, a jakie nie i czy wezmie pod uwage tre$é
analizy sporzgdzonej w trybie art. 67b ust. 10 ustawy o KSC. W tym miejscu nalezy podkreslié,
ze zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez niego prawa opiera si¢ na zapewnieniu
pewnosci co do tresci prawa, a wiec na takim zespole cech przyshugujacych prawu
stanowionemu, ktére zapewniajg jednostce (przedsigbiorcy) bezpieczenstwo prawne,
umozliwiajac jednostce ksztalttowanie swoich stosunkéw zyciowych Iub gospodarczych na
podstawie pelnej znajomosci przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania moga pociggna¢ za soba. Jednostka (przedsigbiorca — dostawca
sprzetu lub oprogramowania ICT) powinna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia konsekwencji
poszczegblnych zachowan i zdarzen na podstawie obowigzujacego prawa, a takze zasadnie
oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni tego prawa w sposéb arbitralny i nie bedzie go dowolnie
stosowal (wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; 19
marca 2007 r., sygn. akt K 47/05 i 5 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 16/08).

Trzecim kryterium oceny konstytucyjnosci przepiséw regulujacych odjecie wtasnosci
jest ocena kwestia proporcjonalnosci zastosowanych srodkéw ingerencji przez organy wladzy
publicznej, tak aby mogly by¢ one uznane za zgodne z wymaganiami art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Dokonanie takiej oceny nalezy rozpocza¢ od wskazania skutkow wydania decyzji o uznaniu
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przedsiebiorcy za dostawce wysokiego ryzyka na podstawie przepisu art. 67b ust. 15 ustawy o
KSC. Zgodnie z przepisem art. 67c ust. 1, 2 i 4 ustawy o KSC:

LArt. 67c. 1. W przypadku wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 67b ust. 15, podmioty, o
ktérych mowa w art. 67b ust. 1:

1) nie wprowadzajq do uzytkowania typéw produktéw ICT, rodzajow ustug ICT i konkretnych
procesow ICT w zakresie objetym decyzjq, dostarczanych przez dostawce wysokiego ryzyka,
2) wycofujq z uzytkowania typy produktow ICT, rodzaje ustug ICT i konkretne procesy ICT w
zakresie objetym decyzjq dostarczanych przez dostawce wysokiego ryzyka niepdzniej niz w
terminie 7 lat od dnia ogloszenia decyzji, o ktorej mowa w art. 67b ust. 15, w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor Polski".

2. Przedsiebiorcy telekomunikacyjni, o ktorych mowa w art. 67b ust. I pkt 2, wycofujq w ciggu
4 lat od dnia ogloszenia decyzji, o ktorej mowa w art. 67b ust. 15, typy produktow ICT, rodzaje
ustug ICT, konkretne procesy ICT wskazane w decyzji i okreslone w wykazie kategorii funkcji
krytycznych dla bezpieczenstwa sieci i ustug w zalgczniku nr 3 do ustawy.

4. Podmioty, o ktorych mowaw art. 67b ust. 1, do ktorych stosuje sig ustawe z dnia 11 wrzesnia
2019 r. - Prawo zamowien publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1320, z pozn. zm.), nie mogq
nabywaé typow produktow ICT, rodzajow ustug ICT lub konkretnych procesow ICT

okreslonych w decyzji, o ktorejf mowa w art. 67b ust. 15.”

Skutkiem zatem wydania decyzji o uznaniu przedsi¢gbiorcy za dostawce wysokiego
ryzyka na podstawie przepisu art. 67b ust. 15 ustawy o KSC jest: 1) eliminacja dostawcy z
rynku polskiego dla podmiotéw kluczowych oraz waznych, 2) eliminacja z rynku produktéw
dostawcy, jesli jego produkty juz zostaly wprowadzone na rynek oraz 3) brak mozliwosci
oferowania przez dostawce swoich produktow podmiotom, ktére zobowigzane sa do
stosowania zakupéw w trybie i na zasadach opisanych w Prawie zaméwien publicznych.
Analizowana regulacja wywoluje od strony ekonomicznej skutki w majatku dostawcy objetego
decyzja DWR, w majatkach podmiotéw kluczowych i zaleznych (zakaz uzytkowania i nakaz
wymiany sprz¢tu lub oprogramowania objetego decyzjg) oraz w majgtkach podmiotow
zobowigzanych do stosowania zamowien publicznych. Wydawana na podstawie art. 67b ust.
15 ustawy o KSC decyzja rozszerza zatem skutek ekonomiczny odjecia wlasnosci polegajacy
na braku mozliwosci oferowania produktéw i uslug na rynku przez dostawce (skutek
jednostkowy) o natozenie obowiazku wymiany juz zakupionego i uzytkowanego sprz¢tu lub

oprogramowania przez podmioty zobowigzane do stosowania ustawy o KSC (skutek
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wielopodmiotowy). W tym miejscu nalezy od razu dodaé, ze skutki ekonomiczne takiej decyzji
o uznaniu DWR wydawanej przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji nie s3 w zaden
sposob rekompensowane przez Skarb Panstwa. Ustawa o KSC nie przewiduje zadnych
mechanizméw finansowego wsparcia dla adresata decyzji o uznaniu za DWR w postaci
odszkodowania oraz podmiotéw dotknietych skutkami takiej decyzji (zwrot kosztéw
przymusowej wymiany sprzetu lub oprogramowania ICT). Tylko z tej przyczyny braku
mechanizmu finansowej rekompensaty nalezy uznaé, ze przepisy art. 67¢ ust. 1, 2 i 4 ustawy o
KSC wprowadzaja do tej ustawy rozwiazania prawne, ktére razaco odbiegaja od standardu
przewidzianego dla przepiséw odejmujacych wlasnosé - art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji oraz art.

31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji.

W ocenie wnioskodawcy, regulacja prawna, ktorej istota sprowadza si¢ do odjecia
przedsigbiorcy prawa do pobierania pozytkéw ze sprzedazy rzeczy ruchomej (sprzetu) lub praw
na dobrach niematerialnych (oprogramowania) w drodze decyzji administracyjnej i to
natychmiast wykonalnej stanowi nadmierng i daleko idacg ingerencje w prawo wiasnosci
zdefiniowane w art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji, ktéry przewiduja konstytucyjna gwarancje
ochrony wiasnosci od strony podmiotowej (tzn. przez ujecie ochrony konkretnego prawa lub
rzeczy bedacego w dyspozycji konkretnej osoby). W sytuacji, w ktdrej zastosowany akt
wladezy (decyzja administracyjna) dotyczy konkretnego i indywidualnego przedsiebiorcy, to
skutek tego aktu nie dotyczy wylacznie odebrania wiasnosci rzeczy jak to ma miejsce w
przypadku wywlaszczenia z nieruchomosci, ale odebrania przedsiebiorcy mozliwosci
zarobkowania na rynku ze skutkiem natychmiastowym i na przyszto$¢ (wywlaszczenie z rynku)
poprzez faktyczny brak mozliwosci prowadzenia dalszej dzialalnosci gospodarczej. Dla oceny
konstytucyjnosci tych przepiséw znaczenie ma tez to, ze decyzja wydana na podstawie art. 67b
ust. 15 ustawy o KSC jest natychmiast wykonalna (art. 67b ust. 18 ustawy o KSC) oraz ze od
decyzji wydanej przez organ nie przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 67b
ust. 19 ustawy o KSC). Ponadto ustawodawca nie wprowadzil zadnego zr6znicowania stopnia
dolegliwosci wydawanej decyzji, np. w zaleznosci od stopnia zawinienia dostawcy lub
wielkosei incydentu, ktéry mogt lub tez wywotat zagrozenie bezpieczenistwa panstwa. Organ
wydajacy decyzj¢ nie moze tez samodzielnie ograniczy¢é (zmiarkowaéd) dolegliwosci
wynikajgcej z wydanej decyzji lub wybra¢ rodzaj dolegliwosci dla dostawcy, ktéry moglby
mie¢ charakter bardziej adekwatny dla niego i wywotanego stopnia zagrozenia. W $wietle tak
skonstruowanych przepiséw trudno jest méwi¢ o zachowaniu proporcjonalnosci przyjetych

rozwigzah prawnych, gdyz z samego faktu wydania decyzji o uznaniu przedsiebiorcy za
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dostawce wysokiego ryzyka skutki prawne sg przez ustawodawce wskazane wprost w art. 67¢
ust. 1, 2 i 4 ustawy o KSC i nie mogg podlega¢ ani modyfikacji, ani tez stopniowaniu. W
konsekwencji uprawniony jest poglad, ze przy takiej konstrukcji przepiséw art. 67b ustawy o
KSC samo wydanie decyzji moze byé traktowane jako rodzaj sankcji o skutku represyjnym dla
przedsiebiorcy zblizonym do sankcji karnej zaostrzonej o brak jakiejkolwiek ekwiwalentnosci

ze strony Skarbu Panstwa zwigzanej z odjeciem wlasnosci.

Reasumujgc, na gruncie aksjologii konstytucyjnej ustawa zasadnicza zapewnia
kazdemu podmiotowi poszanowanie jego prawa do wiasnosci (art. 64 ust. 1), a takze
proklamuje réwng dla wszystkich ochron¢ prawa wiasnosci (art. 64 ust. 2). Konstytucja
zastrzega takze, iz wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci (art. 64 ust. 3). Podkreslone to jest przez samg
systematyke Konstytucji, ktéra umieszcza art. 64 na samym poczatku podrozdziatu
odnoszgcego sie do wolnosci i praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych. W doktrynie
wskazuje sig, iz ,,nie jest to przypadkowe i nawigzuje do zasad ustrojowych i oparcia spolecznej
gospodarki rynkowej na wlasnosci prywatnej” - B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, Warszawa 2012, str. 385). W konstytucyjnym porzadku prawnym
fundamentalne znaczenie prawa wlasnosci wyraza wprost art. 21 ust. 1 Konstytucji, ktory
ustanawia ochrone prawa wlasnosci jako jedng z podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej. Potwierdza to tre$¢ ust. 2 tego artykulu, ktory konstytucjonalizuje standardy jej
odjecia na cele publiczne. Wasno$¢ prywatna w art. 20 Konstytucji okreslana jest takze jako
jeden z wyznacznikow spolecznej gospodarki rynkowej, bedgcej podstawg ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Korelatem tych zasad ustrojowych jest ochrona
prawa wlasnosci jako podstawowego konstytucyjnego prawa podmiotowego o charakterze

majatkowym gwarantowanego w réznych aspektach przez art. 64 Konstytucji.

Na tle art. 64 ust. 1 Konstytucji zapadto bardzo wiele orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego i biorgc pod uwage przeprowadzona powyzej analizg trzeba przytoczy¢
choéby te szczegdlnie istotne z punktu widzenia konstytucyjnych dyrektyw (wskazéwek) dla
ustawodawcy, ktéry reguluje kwestic wilasnosci semsu largo. Prawo wiasnosci jest
Jnajpetniejszym z praw majgtkowych” (zob. m.in. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r. w sprawie P
11/98), ,,Konstytucyjna ochrona wlasnosci oznacza przede wszystkim prawo do spokojnego
korzystania z wlasnosci, co jest réwnoznaczne z nakazem nieingerencji we wlasnos¢ ze strony

wladz publicznych” (wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r. w sprawie Kp 4/09). W analizowane]
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sprawie ingerencja ustawodawcy dotyczy stricte odjecia mozliwosci zbycia ,,sprzetu lub
oprogramowania” na rynku (wprowadzenia do obrotu) (art. 67b ust. 15 ustawy o KSC)
podmiotowi, ktéry na mocy decyzji ministra wtasciwego do spraw informatyzacji zostal uznany
za dostawce wysokiego ryzyka, a tym samym pozbawienie mozliwosci eksploatowania takiego
»Sprzetu lub oprogramowania” przez podmioty kluczowe oraz podmioty wazne, a takze
pobierania przez przedsigbiorce bedacego dostawcg takiego sprzetu lub oprogramowania z nich
pozytkéw w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej, co wprost narusza nakaz braku
ingerowania w prywatng wlasnos¢ wywodzony wiasnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Przepisy
ustawowe nie mogg bowiem niweczyé podstawowych uprawniefi sktadajgcych sic na tresé
prawa wlasnosci, takich jak mozliwos¢ korzystania, pobierania pozytkéw lub posredniego
eksploatowania przedmiotu wiasnosci i to bez zapewnionego odszkodowania z tytutu odjecia

wlasnosci.

Przepis art. 64 ust. 1 Konstytucji naktada na ustawodawce ,,0bowigzek ksztattowania
prawa wlasnosci i poszczegdlnych praw podmiotowych o charakterze ekonomicznym w taki
sposob, aby zapewni¢ mozliwos¢ czynienia z nich uzytku oraz zagwarantowaé im odpowiedniqg
ochrong. Z przepisu tego wynikajq obowiqzki ustawodawcy: pozytywny, . ustanowienia
procedur ochrony tych praw, oraz negatywny, tj. powstrzymywania sie od regulacji, ktére owe
prawa moglyby pozbawiaé ochromy prawnej lub jq ogranmicza¢” (wyrok TK z dnia 25
pazdziernika 2016 1., sygn. SK 71/13). W orzecznictwie TK podkresla si¢ przy tym, iz art. 64
ust. 1 Konstytucji stanowi rozwinigcie i uszczegétowienie ogélnej zasady ochrony whasnosci
wyrazonej w art. 21 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98).
Prawo wlasnosei i jego gwarancje wskazane w art. 64 Konstytucji nalezy interpretowaé w
swietle zasad ustroju Rzeczypospolitej, w szczegdlnosci art. 2 i art. 20 Konstytucji. Wiasnosé
prywatna jest bowiem zaliczana do podstawowych zasad ustrojowych panstwa. Oznacza to, ze
konstytucyjnej ochronie prawnej podlega istota wiasnosci jako prawa podmiotowego, tj.
autonomia zarzadzania swoim majatkiem przez podmioty prawa i samodzielne decydowanie o
sposobach gospodarowania tym mieniem w oparciu o posiadang autonomie na wtasny rachunek
i na wlasne ryzyko. Przepis art. 20 nalezy laczy¢ z art. 2 Konstytucji, stanowigcym, iz
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem prawnym urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spotecznej (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 29 lipca 2013 r., sygn.
SK 12/12). Korzystanie zatem z kazdego prawa podmiotowego, w tym takze prawa wlasnosci
i prawa posiadania, podlega konstytucyjnej ochronie przed nadmierng ingerencija ustawodawcy,

ktora moglaby przeksztatcié je w pusty zapis, wydrazony z rzeczywistych tresci (ius nudum).
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Bioragc pod uwage powyzsze kryteria oceny konstytucyjnosci i wskazane powyzej
watpliwosci co do tredei art. 67b ustawy o KSC wprowadzony ustawa z dnia 23 stycznia 2026
1., uzasadnione sg podniesione powyzej zarzuty co do jego zgodnosci z art. 64 ust. 1,213 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 2, art. 20 oraz 21 ust. 2 Konstytucji.
Przepis art. 67b ustawy o KSC nie spelnia wymogu legalnosci oraz proporcjonalnosci i
prowadzi do naruszenia nakazu rownego traktowania przedsigbiorcow poprzez zastosowanie
$rodka prawnego w postaci wykluczenia towaréw lub ushug (sprzetu lub oprogramowania ICT)
okre$lonych podmiotéw z rynku, bez poszukiwania jakichkolwiek innych mozliwych
rozwigzan, zgodnie z zasada proporcjonalnosci oraz bez zapewnienia jakiejkolwiek
rekompensaty z tytwlu wydanej decyzji zaréwno dla jej adresata, jak i dla podmiotéw
korzystajacych ze sprzetu lub oprogramowania ICT dostarczonego przez podmiot uznany za

dostawce wysokiego ryzyka.

Zarzut nr 2

Niezgodnosé art. 67¢ ust. 1 i 2 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa (Dz. U. z 2026 r. poz. 20) dodanego ustawg z dnia 23 stycznia 2026
r. o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. z 2026 r. poz. 252) —z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
oraz z art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie jakim przepisy te
ograniczaja w spos6b nieproporcjonalny prawo strony postgpowania administracyjnego
do jawnego postepowania sadowego ze skargi ma decyzj¢ organu wlasciwego ds.
cyberbezpieczenstwa wydanej na podstawie przepisu art. 67b ust. 15 ustawy o krajowym
systemie cyberbezpieczenstwa oraz w zakresie w jakim przepisy te przewidujg dor¢czenie
skarzacemu odpisu wyroku sadu administracyjnego bez tej czesci uzasadnienia, ktorej

utajnienie nie jest konieczne dla ochrony informacji niejawnych.

Zarzut nr 3

Niezgodno$é art. 67b ust. 2, 6, 8, 10-13 i 17-19 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym
systemie cyberbezpieczenstwa (Dz. U. z 2026 r. poz. 20) dodanego ustawa z dnia 23
stycznia 2026 r. o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2026 r. poz. 252) —z art. 2, art. 7, art. 51 ust. 3 oraz art.
78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie jakim przepisy te nie zapewniaja

mozliwosci przeprowadzenia rzetelnego postepowania administracyjnego w toku
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postepowania zmierzajacego do wydania decyzji na podstawie przepisu art. 67b ust. 15
ustawy o KSC poprzez ograniczenie stronie tego postepowania mozliwos$ci zapoznania si¢
ze zgromadzonym w sprawie materialem dowodowym, w tym z opinig sporzadzong przez
Kolegium ds. Cyberbezpieczenistwa na podstawie art. 67b ust. 10 ustawy o KSC, a tym
samym ograniczenie mozliwosci wypowiedzenia si¢ wobec zgromadzonego materialu
dowodowego i sformulowanych na jego podstawie zarzutow bedacych podstawa do

rozstrzygni¢cia na podstawie przepisu art. 67b ust. 15 ustawy o KSC.

Analizowane przepisy Rozdziatu 12a ustawy o KSC (art. 67a — art. 67f), ktére
wprowadzaja szczegélny mechanizm nadzoru rynku sprzetu lub oprogramowania ICT w
rozumieniu art. 2 pkt 11k, 111k i 11m ustawy o KSC pozwalajgcy organom nadzoru na uznanie
okreslonego dostawcy sprzgtu lub oprogramowania ICT dla podmiotéw kluczowych i waznych
w rozumieniu Zatgcznika nr 1 i 2 do ustawy o KSC, za dostawce wysokiego ryzyka (DWR)
zawierajg takze przepisy szczegélne regulujace zasady kontroli sgdowej decyzji o uznaniu za
dostawce wysokiego ryzyka (art. 67e ust. 1 i 2 ustawy o KSC). Tres¢ tych przepiséw dotyczy
dwoch elementéw postgpowania sadowo-administracyjnego, tj.:

a) wskazania, ze sagd administracyjny rozpatrujacy skarge na decyzje organu o uznaniu

za dostawce wysokiego ryzyka wydang na podstawie art. 67b ust. 15 ustawy o KSC

orzeka na posiedzeniu niejawnym w sktadzie trzech sedzi6w;

b) ograniczenia jawnosci tresci wyroku i uzasadnienia dla strony, ktéra moze otrzymaé

jedynie wyrok wraz z uzasadnieniem w tej czedci, ktéra nie zawiera informacji

niejawnych.

W ocenie wnioskodawcy, powyzej wskazana regulacja zawarta w art. 67e ustawy o KSC
ingeruje w sposéb nieproporcjonalny w konstytucyjne prawo do sadu w zakresie w jakim
ustawodawca ogranicza jawnos¢ rozprawy (art. 45 ust. 2 Konstytucji w zw. z art. 90 § 1 Prawa
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi — dalej jako ,,P.p.s.a.”) w postgpowaniu
sadowym ze skargi na decyzj¢ wydana na podstawie art. 67b ust. 15 ustawy o KSC oraz prawo
do zapoznania si¢ z trescig uzasadnienia do wydanego przez sad orzeczenia (art. 45 ust. 1 i 2
Konstytucji w zw. z art. 142 § 112 P.p.s.a.) przez strong w tym postepowaniu. Stad tez przepisy
te powinny zosta¢ przeanalizowane w kontekscie wymogu wystepowania interesu publicznego
W postaci bezpieczenstwa panstwa oraz porzadku publicznego we wprowadzeniu tych

ograniczen, a co wynika wprost z normy zawartej w art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji.
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Na gruncie art. 45 ust. 2 Konstytucji wynikajaca z art. 45 ust. 1 Konstytucji zasada jawnosci
rozprawy moze podlegaé ograniczeniom wskazanym w tym przepisie, tj. z uwagi na:
moralno$é, bezpieczenistwo pafistwa i porzadek publiczny, ochrong zycia prywatnego stron lub
inny wazny interes prywatny. Jednak ewentualne ograniczenia od zasady jawnego
rozpatrywania spraw przez sad powinny mie¢ charakter proporcjonalny w rozumieniu art. 31
ust. 3 Konstytucji i ktére nie powinny w sposéb nadmierny wptywaé na rzetelno$¢ catego
postepowania sgdowego oraz dawa¢ mozliwosci podejmowania arbitralnych decyzji przez
sktad orzekajgcy. Biorge pod uwage specyfike postepowania sagdowo-administracyjnego, ktore
jest narzedziem sgdowej kontroli decyzji administracyjnych lub innych aktéw wydawanych
przez organy administracji pafistwowej, szczegolne znaczenie dla zapewnienia mozliwosci
obrony wlasnych intereséw przez strong postgpowania administracyjnego ma:

1) mozliwo$¢ do zapoznania si¢ z catoscia materiatu dowodowego zgromadzonego przez

organ w toku postepowania;

2) mozliwoéé zgtaszania wnioskéw dowodowych i aktywnego udziatu w postgpowaniu

dowodowym;

3) mozliwoé¢ weryfikacji wydawanych w pierwszej instancji rozstrzygnig¢

merytorycznych i proceduralnych przez organ wyzszej instancji;

4) konieczno$¢ rzetelnego i wiarygodnego uzasadnienia wydawanych decyzji, ktore moga

byé podstawa do zastosowania $rodkéw odwotawczych przewidzianych prawem;

5) konieczno$¢ stosowania przez organ przepiséw proceduralnych w sposéb i terminie

umozliwiajacym stronie zajecie stanowiska w toku postgpowania;

6) brak arbitralnego stosowania prawa przez organ;

7) ignorowanie obowigzujacego prawa i odmowa jego stosowania przez organ.

Natomiast w postepowaniu sgdowo-administracyjnym jedna z kluczowych gwarancji
rzetelnego postepowania sagdowego rozumianych jako sprawiedliwo$¢ proceduralna jest
zapewnienie stronie mozliwosci udziatu w czynnosciach sagdowych i przedstawienia swojego
stanowiska sadowi czy to osobifcie, czy z pomoca pelnomocnika procesowego. Zasada
jawnosci postepowania w swojej zasadniczej warstwie dotyczy bowiem gwarancji dostgpu do
sadu dla strony postepowania, tj. zapewnienia mozliwosci bycia wystuchanym przez sad, ktory
jako organ niezawisty i niezalezny jest obowigzany do rzetelnej oceny sytuacji prawnej

skarzacego.
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W dorobku orzeczniczym Trybunalu Konstytucyjnego podkre§la sig, ze: ,(...) Pojecie
sprawiedliwosci proceduralnej nie ma $cisle sprecyzowanego znaczenia. Rézne koncepcje
sprawiedliwosci proceduralnej majq jednak wspélne jgdro, sprowadzajgce sie do:

- moznosci bycia wystuchanym,

- wjawniania w czytelny sposob motywow rozstrzygnigcia, w stopniu umozliwiajgcym
weryfikacje sposobu myslenia sqdu (i to nawet jesli samo rozstrzygniecie jest niezaskarzalne -
legitymizacja przez przejrzystos¢), a wigc unikania dowolnosci czy wrecz arbitralnosci w
dziataniu sqdu,

- zapewnienia przewidywalnosci dla uczestnika postgpowania, przez odpowiedniq spdojnosé i
wewnetrzng logike mechanizméw, ktérym jest poddany.

Tak okreslone cechy istotne sprawiedliwosci proceduralnej znajdujq potwierdzenie w analizie
konstytucyjnego statusu wladzy sgdowniczej. Sqd nawet jeSli rozpatruje sprawe w
postepowaniu kasacyjnymi, musi zachowaé swojq tozsamosé konstytucyjng wyznaczong przez
zastane pojecie wladzy sqdowniczej. Tozsamosé konstytucyjna sqdu (wymiaru sprawiedliwosci)
Jjest wyznaczana - poza oczywistym wymogiem niezaleznosci, bezstronnosci i niezawistosci -
miedzy innymi przez:

- odrzucenie dowolnosci i arbitralnosci,

- zapewnienie udziatu zainteresowanych podmiotow w postepowaniu,

- traktowaniu jawnosci jako zasady,

- wydawaniu rozstrzygnie¢ zawierajgcych rzetelne, weryfikowalne uzasadnienia.” - por. wyrok

TK z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05.

Wskazany powyzej wzorzec kontroli konstytucyjnej umozliwia odniesienie si¢ do
regulacji przepisu art. 67¢ ust. 1 ustawy o KSC nakazujgcej sagdowi administracyjnemu
rozpatrywanie spraw ze skargi na decyzj¢ wydang na podstawie art. 67b ust. 15 ustawy o KSC
na posiedzeniu niejawnym oraz przepisu art. 67¢ ust. 2 ustawy o KSC ograniczajacego dostep
do tresci uzasadnienia wyroku skarzacemu w czes$ci w jakiej zawiera ono informacje niejawne
W rozumieniu przepisé6w o ochronie informacji niejawnych. Punktem wyjscia do dalszej analizy
powinno by¢ wskazanie, ze zgodnie z obowigzujaca regulacjg art. 90 § 1 P.p.s.a., jako zasada
ustawowa funkcjonuje jawnos¢ posiedzen sadowych, ktéra z mocy przepiséw szczegdlnych
moze jednak zosta¢ wylaczona. Taki wyjatek znajduje si¢ w art. 38 ust. 2 ustawy z dnia 5
sierpnia 2010 r. 0 ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2025 r. poz. 1209) wskazujacy, ze:
»53d administracyjny rozpatruje skarge na posiedzeniu niejawnym”. Praktycznym skutkiem

takiego wylaczenia jest brak obowigzku rozpatrzenia skargi na rozprawie z udziatem stron oraz
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publicznosci. Dodatkowym skutkiem takiej regulacji jest tez brak mozliwosci zastosowania
przez sktad orzekajacy art. 90 § 2 P.p.s.a. pozwalajacego skierowanie sprawy na posiedzenie
jawne takze wtedy, gdy sprawa podlega rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym. Innymi stowy,
zasadniczym skutkiem wylaczenia jawnego rozpoznawania sprawy przez ustawodawce jest
wylgczenie mozliwosci wystuchania strony postgpowania przez sad i przedstawienia w sposob
ustny oraz bezposredni wobec skiadu orzekajgcego oraz organu argumentéw przez strong lub
jej pelnomocnika i ich uzasadnienia. Prowadzone postgpowanie sadowe ma wéwczas charakter

wylacznie pisemny.

W ocenie wnioskodawey mozliwos$¢é rozpoznania sprawy przez sad administracyjny na
posiedzeniu niejawnym sama w sobie nie ma charakteru ograniczajgcego prawo do
sprawiedliwego (rzetelnego) postgpowania sagdowego w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Moze by¢ jednym z elementéw postepowania, ktory wptywa na szybko$¢ rozpatrzenia skargi i
co w sprawach administracyjnych o charakterze malo skomplikowanym, gdzie materiat
dowodowy jest ograniczony a organ dziata na wniosek strony, to wowczas jest to mechanizm
prawny ulatwiajacy sprawowanie wymiaru sprawiedliwos$ci. Elementem réznicujacym i
wplywajacym na negatywna oceng przepisu art. 67e ust. 1 ustawy o KSC jest sam charakter
postepowania administracyjnego prowadzonego na podstawie art. 67b ustawy o KSC, ktore nie
toczy si¢ z inicjatywy strony postgpowania a z urzgdu, tj. z inicjatywy organu nadzoru rynku —
por. art. 67b ust. 1 ustawy o KSC i ktére ma charakter §ledczy wzgledem strony poddanej
procedurze uznania za dostawce wysokiego ryzyka (DWR). Celem takiego postgpowania nie
jest bowiem przyznanie stronie jakiego$ uprawnienia, np. wydanie pozwolenia na budowe czy
nadanie okre§lonych uprawnien w postaci prawa jazdy, a weryfikacja hipotezy o szkodliwosci
sprzetu lub oprogramowania ICT, a w konsekwencji wydania decyzji eliminacja konkretnego
podmiotu z rynku dostaw sprzetu lub oprogramowania ICT w rozumieniu ustawy o KSC. W
tym kontekscie wylaczenie jawnosci rozprawy sadowej badajacej legalnos¢ decyzji
administracyjnej wydanej na podstawie art. 67b ust. 15 ustawy o KSC jest tylko jednym z
elementéw calego postepowania prowadzonego przez organ ds. cyberbezpieczenstwa, ktore
toczy sie w logice postgpowania $ledczego. Na taka oceng tego szczegblnego typu
postepowania administracyjnego skladaja si¢ nastgpujace elementy ograniczajgce gwarancje
rzetelnosci po stronie organu i wptywajace na mozliwos¢ obrony swoich interesow przez strong
postepowania takie jak:

1) jednoinstancyjno$¢ postepowania administracyjnego (art. 67b ust. 19 ustawy o KSC);
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2) natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji wydanej na podstawie art. 67 ust. 15 ustawy o
KSC (art. 67b ust. 18 ustawy o KSC);

3) wylaczenie przepisow art. 28, art. 31, art. 51, art. 66a i art. 79 Kodeksu postepowania
administracyjnego (art. 67b ust. 2 ustawy o KSC);

4) upublicznienie informacji o fakcie wszczgcia postgpowania w przedmiocie uznania za
dostawce wysokiego ryzyka i brak gwarancji anonimowosci strony takiego
postepowania (art. 67b ust. 6 i 8 ustawy o KSC);

5) upublicznienie informacji o fakcie wydania decyzji o uznaniu za dostawce wysokiego
ryzyka (art. 67b ust. 17 ustawy o KSC);

6) brak mozliwosci dostgpu przez strong do tresci opinii wydanej przez Kolegium ds.

Cyberbezpieczenstwa sporzadzonej zgodnie z art. 67b ust. 11 — 13 ustawy o KSC.

W konsekwencji tak uksztaltowanego postepowania administracyjnego w przedmiocie
uznania za dostawce wysokiego ryzyka, prawo do obrony przez strong jej wlasnych interesow,
czyli mozliwosci sprzedazy (wprowadzania do obrotu) sprzetu lub oprogramowania ICT
zostalo przez ustawodawcg znacznie ograniczone, a cale postepowanie nabiera cech typowego
postepowania inkwizycyjnego, gdzie strona jest w praktyce przedmiotem postepowania, a nie
pelnoprawnym jego uczestnikiem z gwarancjami obrony wlasnych intereséw w toku
postgpowania tak administracyjnego, jak i sadowo-administracyjnego. W ocenie
wnioskodawcy, brak dostgpu do zasadniczego elementu materiatu  dowodowego
zgromadzonego przez organ jaka jest opinia sporzadzona przez Kolegium uniemozliwia stronie
skuteczne zaskarzenie rozstrzygnigcia zaréwno w toku postepowania administracyjnego, jak i
sadowo administracyjnego, co skutkuje naruszeniem art. 51 ust. 3 oraz art. 78 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji. Zaskarzone przepisy ustawy o KSC wprost ograniczajg dostep do akt
postgpowania administracyjnego i przewiduja sankcjonowanie strony polegajace na
upublicznieniu informacji o samym fakeie rozpoczecia postepowania w przedmiocie uznania
za dostawce wysokiego ryzyka (brak anonimowosci strony i brak stosowania zasady
domniemania niewinnosci). Biorac pod uwage to, ze z art. 51 ust. 3 i 4 Konstytucji wynikaja
standardy sprawiedliwego (rzetelnego) postgpowania administracyjnego, stanowiace jeden z
istotnych elementéw zasady pafistwa prawnego, dlatego tez ustawowe ograniczenia prawa
dostepu strony do dotyczacych jej urzedowych dokumentéw i zbioréw danych w rozumieniu
art. 51 ust. 3 Konstytucji nalezy rozpatrywaé lacznie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a wiec przez
pryzmat testu proporcjonalnosci w stosowaniu przez ustawodawce ograniczen praw i wolnosci

obywatelskich. W analogiczny sposob argumentowat juz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z
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dnia 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09, wskazujac, ze: ,,Oceniajgc przestrzeganie przez
ustawodawce konstytucyjnych standardow sprawiedliwosci proceduralnej, nalezy uwzglednic¢
zawsze przedmiot i specyfike danego postgpowania. (...) Gwarancje konstytucyjne zwigzane z
prawem do sqdu nie mogq by¢ w konsekwencji traktowane jako nakaz urzeczywistnienia w
kazdym trybie i w kazdym rodzaju procedury tego samego zestawu instrumentow procesowych,
Jjednolicie okreslajgcych pozycje stron postegpowania i zakres przystugujqcych im Srodkéw
procesowych.”. Z uwagi na specyficzny cel postgpowania administracyjnego w przedmiocie
uznania za dostawce wysokiego ryzyka ocena catosci wskazanych w tre$ci zarzutu ograniczen
w dostepie do rzetelnego postepowania administracyjnego wskazanych w pkt 6 a mogacego
skutkowa¢ wydaniem decyzji zakazujacej sprzedazy sprze¢tu lub oprogramowania ICT przez
konkretnego dostawce nosi znamiona nieproporcjonalnego ograniczenia praw i wolnosci strony

postepowania.

Dopiero w tym kontekécie widaé, ze wylaczenie przez ustawodawce mozliwosci
przeprowadzenia jawnej rozprawy przed sadem (art. 67¢ ust. 1 ustawy o KSC) oraz
pozbawienie mozliwosci zapoznania si¢ z uzasadnieniem wyroku w czesci objetej ochrong
informacji niejawnych sa tylko elementami dopelniajacymi ograniczenie prawa do obrony
swoich intereséw przez strone juz w samym postepowaniu administracyjnym o uznaniu za
DWR. Z tego tez wzgledu oba zarzuty uzasadniane sa wspolnie. Jakkolwiek na gruncie art. 45
ust. 2 Konstytucji dopuszczalne jest ograniczenie jawnosci rozprawy m.in. z uwagi na
bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny, a co ustawodawca sfomutowal w art. 67b ust.
15 ustawy o KSC w postaci przestanki ,,zagrozenia dla podstawowego interesu bezpieczefistwa
panstwa”, to w kontekscie catosci przyjetych przez ustawodawce rozwigzan zawartych w art.
67b i art. 67¢ ustawy o KSC uprawniony jest wniosek, ze strona postgpowania w wyniku
zastosowanych ograniczen w jawnosci rozprawy, w dostepie do materialu dowodowego oraz
do tresci uzasadnienia wyroku moze w ogéle nie dowiedzie¢ si¢ ani tez zweryfikowac, z jakich
wzgledow zostata podjeta decyzja o uznaniu za dostawce wysokiego ryzyka. W ocenie
Whioskodawcy, brak dorg¢czenia stronie uzasadnienia wyroku sadu administracyjnego badz jak
literalnie wskazuje ustawodawca doreczenie wyroku, ale bez elementéw uzasadnienia objetych
ochrong informacji niejawnych, wprost prowadzi do ograniczenia jednego ze standardow
proceduralnych, ktore nalezy wiagzaé z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji, tj. ujawnienia w
czytelny spos6b motywow rozstrzygnigeia, w stopniu umozliwiajagcym weryfikacj¢ sposobu
mys$lenia sadu, w celu unikniecia dowolnosci czy wrecz arbitralnosci wydanego orzeczenia.

Poznanie uzasadnienia rozstrzygniecia jest kluczowe dla mozliwosci skutecznego zaskarzenia
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orzeczenia sadu. Uzasadnienie wymusza bowiem samokontrole sadu, ktéry musi wykazaé, ze
orzeczenie jest materialnie i formalnie prawidtowe, dokumentuje argumenty przemawiajace za
przyjetym rozstrzygnigciem, jest podstawg kontroli zewnetrzne] przez organy wyzszej instancji
oraz shuzy indywidualnej akceptacji orzeczenia. Strona pozbawiona uzasadnienia w catosci lub
w czesel nie moze zweryfikowaé toku myslenia sadu, co w konsekwencji ogranicza prawo do
skutecznego zaskarzenia wyroku do Naczelnego Sgdu Administracyjnego przy uzyciu skargi
kasacyjnej. Prawo do sadu nie moze byé rozumiane jedynie formalnie jako teoretyczna
dostepnos¢ drogi sadowej zapisana w prawie, ale takze materialnie, jako realna mozliwosé
skutecznej ochrony na drodze sadowej, chociazby w drodze i tak mocno sformalizowanej
czynnosci, jaka jest skarga kasacyjna w postgpowaniu sgdowo-administracyjnym. Biorac pod
uwage obowigzujacy przed sadem kasacyjnym przymus adwokacko-radcowski brak dostepu
do materiatu dowodowego oraz do uzasadnienia wyroku w cze$ci merytorycznej moze w
praktyce uniemozliwi¢ pelnomocnikowi poprawne sformutowanie zarzutéw kasacyjnych
wzgledem wyroku sadu I instancji.

Analiza calo$ci przepisu art. 67b ustawy o KSC wskazuje, ze kluczowym elementem
calego materialu dowodowego w przedmiocie uznania za dostawce wysokiego ryzyka jest
opinia Kolegium ds. Cyberbezpieczeristwa sporzadzana na podstawie art. 67b ust. 10 — 12
ustawy o KSC. Zgodnie z przepisem art. 67b ust. 13 pkt 7 ustawy o KSC ustalona przez
Kolegium opinia przekazywana jest ministrowi wlasciwemu ds. informatyzacji celem wydania
na jej podstawie decyzji — argument z art. 67b ust. 10 ustawy o KSC. Ustawa nie rozstrzyga
natomiast jednoznacznie tego czy opinia Kolegium jest dostepna dla strony postepowania w
przedmiocie uznania za dostawce wysokiego ryzyka, a co ma istotne znaczenie w kontekscie
wiarygodnosci postgpowania dowodowego i mozliwosci wypowiedzenia si¢ przez strone
odnos$nie zgromadzonego materiatu dowodowego (art. 81 K.p.a.), a takze w kontekscie
mozliwosci ztozenia skargi do sadu administracyjnego na juz wydang decyzje na podstawie art.
67b ust. 15 ustawy o KSC. Zlozenie skargi wylacznie na podstawie tresci wydanej decyzji
administracyjnej, bez mozliwosci dostepu do kluczowego materialu dowodowego (opinii
Kolegium) czyni mozliwo$¢ realizacji prawa do sadu iluzorycznym (ius nudum). Biorac pod
uwage to, ze przestankg do wydania decyzji o uznaniu za dostawce wysokiego ryzyka jest
okolicznos¢ ,,zagrozenia dla podstawowego interesu bezpieczefistwa panstwa”, to racjonalnym
i uzasadnionym bedzie zatozenie, ze zarGwno zgromadzony material dowodowy oraz opinia
Kolegium ds. Cyberbezpieczenstwa wydana na podstawie art. 67b ust. 10 ustawy o KSC beda
miaty charakter niejawny w rozumieniu ustawy o ochronie informacji niejawnych. Ten sposob

rozumowania potwierdza przepis art. 67¢ ust. 2 zd. drugie ustawy o KSC wskazujgcy, ze
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Skarzacy moze otrzymacé uzasadnienie do wyroku ,,z tg czescig uzasadnienia, ktéra nie zawiera
informacji niejawnych w rozumieniu przepiséw o ochronie informacji niejawnych”. Taka tre$¢
przepisu wskazuje, ze takze tre$¢ uzasadnienia decyzji wydana na podstawie art. 67b ust. 15
ustawy o KSC bedzie miata charakter niejawny, cho¢ nie wynika to wprost z tresci tego

przepisu.

W tak skonstruowanym postepowaniu administracyjnym oraz = sgdowo-
administracyjnym w przedmiocie uznania za dostawce wysokiego ryzyka ustawodawca nie
wskazal jednoznacznie czy strona, majac dostgp do informacji niejawnych na okreslonym
poziomie (zastrzezone, poufne, tajne, $cisle tajne lub inne) ma zagwarantowany dostep do
calo$ci materialu dowodowego zgromadzonego przez organ, badz osobiscie badZ przez
pelnomocnika dysponujacego takimi uprawnieniami i bedzie moglta zapoznac si¢ réwniez z
uzasadnieniem do wyroku sgdu administracyjnego w czgsci niejawnej. Literalna wykladnia art.
67¢ ust. 2 zd. drugie ustawy o KSC prowadzi do wniosku, ze bez wzgledu na to czy strona ma
poswiadczenie bezpieczenstwa na poziomie gwarantujagcym dostep do informacji niejawnych
na odpowiednim poziomie, to i tak z mocy prawa nie bedzie mogta zapozna¢ si¢ z ta czescig
uzasadnienia, ktora zawiera informacje niejawne. W konsekwencji dostep strony do takiego
uzasadnienia jest niemozliwy co w ocenie Wnioskodawcy $wiadczy o nieproporcjonalnym
naruszeniu art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz mozliwo$¢ zapoznania si¢
z uzasadnieniem orzeczenia sgdowego jest konstytutywnym elementem prawa do rzetelnego
procesu sgdowego. Na ten wiladnie element wskazywal Trybunat Konstytucyjny w
przywolywanym juz wyroku z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05: ,(...) Podstawowe
funkcje (istota) konstytucyjnego prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy scisle wiqzq sie
z funkcjami, ktére powszechnie przypisuje si¢ uzasadnieniom sqdowym. (...) Uzasadnianie
orzeczen sqgdowych jest decydujgcym komponentem prawa do rzetelnego sqdu. Uzasadnienie
sqdowe petni nastgpujgce funkcje:

- wymusza samokontrolg sqdu, ktory musi wykazaé, ze orzeczenie jest materialnie i formalnie
prawidlowe oraz odpowiada wymogom sprawiedliwosci;

- dokumentuje argumenty przemawiajqce za przyjetym rozwigzaniem,

- jest podstawq kontroli zewnetrznej przez organy wyzszych instancji;

- stuzy indywidualnej akceptacji orzeczenia,

- umacnia poczucie zaufania spolecznego i demokratycznej kontroli nad wymiarem
sprawiedliwosci;

- wzmacnia bezpieczenstwo prawne.”.
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Kwestia mozliwosci utajnienia czg¢sci uzasadnienia wyroku sagdu administracyjnego
byla juz analizowana przez Trybunat Konstytucyjny, ktéry na tle przywotywanej juz wezesniej
regulacji art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji niejawnych w wyroku z dnia 23 marca
2018 r., sygn. SK 8/14, orzekl, ze: ,(...) 83. Calkowite pozbawienie strony mozliwosci
zapoznania si¢ z uzasadnieniem wyroku sqgdu administracyjnego pierwszej instancji prowadzi
do ograniczenia zasady sprawiedliwej (rzetelnej) procedury sqdowej (art. 45 ust. 1
Konstytucji), a takze prawa do zaskarzania orzeczeh wydanych w pierwszej instancji (art. 78
Konstytucji). Kwestionowany art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji, ktéry przewiduje, ze
skarzgcemu dorgcza sig jedynie odpis wyroku sqdu administracyjnego bez jego uzasadnienia,
uniemozliwia poznanie motywéw rozstrzygnigcia zaréwno prawnych, jak i faktycznych. Co
wigcej, do braku doreczenia uzasadnienia wyroku sqdu administracyjnego dochodzi w sytuacji,
w kidrej samo postgpowanie sqdowe toczylo si¢ z wylgczeniem jawnosci wewnetrznej, a co za

tym idzie udziatu skarzqcego (zob. art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji). ”.

Biorage pod uwage powyzsze kryteria oceny konstytucyjnosci i wskazane powyzej
watpliwoscei co do tredei art. 67¢ ust. 1 i 2 ustawy o KSC wprowadzonego ustawg z dnia 23
stycznia 2026 r., uzasadnione sg podniesione powyzej zarzuty co do jego zgodnosci z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Przepis art. 67e ust. 112 ustawy o KSC nie spetnia wymogu legalnosci oraz proporcjonalnosci
we wprowadzaniu ograniczen w jawnosci rozprawy sadowej oraz w dostepie do tresci
uzasadnienia wydanego orzeczenia. Przepisy art. 67e ust. 11 2 ustawy o KSC stosowane razem
z przepisami art. 67b ust. 2, 6, 8, 10-13 i 17-19 ustawy o KSC, regulujace w sposéb szczegdlny
postgpowanie administracyjne wobec podmiotu, ktéry moze zostaé uznany za dostawce
wysokiego ryzyka, prowadza do ograniczenia zasady sprawiedliwej (rzetelnej) procedury
sadowej oraz sprawiedliwe;j (rzetelnej) procedury administracyjnej, a co godzi wprost w zasade

panstwa prawnego (art. 2) oraz zasade¢ legalizmu dzialania organéw administracji (art. 7).

Zarzut nr 4

Niezgodnos¢ art. 67g ust. 1, ust. 2, ust. 9 pkt 2, ust. 10 i ust. 11 ustawy z dnia 5 lipca 2018
r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa (Dz. U. z 2026 r. poz. 20) dodanego ustawa
z dnia 23 stycznia 2026 r. o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2026 r. poz. 252) - z art. 87 ust. 1 oraz z art. 149

ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 Konstytucji w zakresie w jakim
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wskazane powyzej przepisy upowazniaja ministra wlasciwego do spraw administracji do
nakladania obowigzku realizacji okreslonych zachowan (nakazéw lub zakazéw)
podmiotom spoza administracji rzadowej w drodze polecenia zabezpieczajacego
noszacego znamiona aktu prawa powszechnie obowiazujacego w zakresie wskazanym w
art. 67g ust. 10 ustawy o KSC oraz bez zapewnienia przez ustawodawce jakiejkolwiek
rekompensaty finansowej pokrywajacej rzeczywiste koszty realizacji nalozonych takim

aktem obowiazkow.

Zarzut nr 5

Niezgodno$¢€ art. 67g ust. 1, ust. 3 i 4, ust. 14 — 17 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym
systemie cyberbezpieczefistwa (Dz. U. z 2026 r. poz. 20) dodanego ustawg z dnia 23
stycznia 2026 r. o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2026 r. poz. 252) - z art. 2, art. 7 oraz art. 78 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie jakim przepisy te nie zapewniaja mozliwosci
przeprowadzenia sprawiedliwego (rzetelnego) postepowania administracyjnego w toku
postepowania zmierzajacego do wydania decyzji na podstawie przepisu art. 67g ust. 1
ustawy o KSC poprzez ograniczenie stronom tego postgpowania mozliwosci udzialu w
nim, mozliwo§ci wypowiedzenia si¢ wobec zgromadzonego materialu dowodowego,
mozliwoSci skorzystania z odwolania si¢ od wydanego rozstrzygniecia, natychmiastowa
wykonalno§é wydanego polecenia oraz poprzez brak indywidualnego zawiadomienia o

wszczeciu postegpowania i wydanym rozstrzygnieciu.

Analizowane przepisy Rozdzialu 12a wustawy o KSC, niezaleznie od przepiséw
wprowadzajacych szczegdlny mechanizm nadzoru rynku sprzetu lub oprogramowania ICT w
rozumieniu art. 2 pkt 11k, 111 i 11m ustawy o KSC, reguluja takze zasady wydawania
szczegdlnego typu aktu wiadczego, tj. polecenia zabezpieczajacego wydawanego przez
ministra wlasciwego do spraw informatyzacji w przypadku wystapienia incydentu krytycznego
— art. 67g, art. 67h i art. 671 w zwiazku z art. 2 pkt 6 ustawy o KSC. Zasadnicza tres¢ tych
przepiséw reguluje szczegdlnego typu postgpowanie administracyjne w ramach ktérego organ
(minister wlasciwy do sprawy informatyzacji) moze wyda¢ w drodze decyzji administracyjnej,
tzw. ,.polecenie zabezpieczajace”, ktorego trescig jest wskazanie okreslonego sposobu
zachowania sie przez podmiot kluczowy lub podmiot wazny zmniejszajacego skutki incydentu
krytycznego lub zapobiegajacego jego rozprzestrzenianiu sig (art. 67g ust. 1, ust. 2, ust. 9 pkt 2
oraz ust. 101 11 ustawy o KSC).
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Zgodnie z trescig art. 67g ust. 10 ustawy o KSC w ramach polecenia zabezpieczajacego
mozliwe jest nakazanie przez wlasciwy organ okreslonego zachowania, o ktdrym mowa w ust.
9 pkt 2 ustawy, polegajacego na realizacji obowiazku:

1) przeprowadzenia szacowania ryzyka zwigzanego ze stosowaniem okreslonego

produktu ICT, ustugi ICT lub procesu ICT i wprowadzenie $rodkéw ochrony

proporcjonalnych do zidentyfikowanych ryzyk;

2) realizacji przeglagdu planéw ciaglosci dziatania, planéw awaryjnych i planéw

odtworzenia dziatalnosci pod katem ryzyka wystapienia incydentu krytycznego

zwigzanego z dang podatnoscia;

3) zastosowania okre$lonej poprawki bezpieczenstwa w produkcie ICT lub ustudze ICT

posiadajacym dang podatno$c¢;

4) szczegOlnej konfiguracji produktu ICT lub ustugi ICT, zabezpieczajacej przed

wykorzystaniem okreslonej podatnosci;

5) wzmozonego monitorowania zachowania systemu informacyjnego;

6) ograniczenia korzystania z okre§lonego produktu ICT lub ustugi ICT, ktére posiada

podatnos¢, ktéra przyczynita sie¢ do zaistnienia incydentu krytycznego;

7) wprowadzenia ograniczenia ruchu sieciowego przychodzacego do infrastruktury

podmiotu kluczowego lub podmiotu waznego, ktéry skutkujgc zakldceniem ustug

swiadczonych przez ten podmiot zostal sklasyfikowany przez CSIRT MON, CSIRT

NASK lub CSIRT GOV jako przyczyna trwajacego incydentu krytycznego;

8) wstrzymania dystrybucji lub zakaz instalacji okre$lonej wersji oprogramowania;

9) zabezpieczenia okreslonych informacji, w tym dziennikéw systemowych;

10) wytworzenia obrazéw stanu okreslonych urzadzen zainfekowanych ztosliwym

oprogramowaniem.

Istotnym elementem konstrukeji prawnej polecenia zabezpieczajacego jest jego
generalny (zbiorowy) charakter wynikajacy wprost z art. 67g ust. 2 ustawy o KSC - ,,Polecenie
zabezpieczajqce dotyczy nieokreslonej liczby podmiotéw kluczowych lub podmiotéw waznych
oraz podmiotdéw finansowych, z wylgczeniem podmiotéw okreslonychw art. 16 rozporzqdzenia
2022/2554.”. W przepisie tym ustawodawca przesadzit, Ze nie ma ono cech indywidualnego i
konkretnego aktu organu o charakterze wladczym rozstrzygajacego sprawe administracyjna,
ale ma ono charakter powszechny nakierowany wobec wszystkich podmiotow kluczowych i

podmiotéw waznych w rozumieniu Zatacznika nr 1 inr 2 do ustawy o KSC, a wiec w stosunku
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do podmiotéw funkcjonujgcych zardéwno w ramach administracji panstwowej (rzgdowej i
samorzadowej), jak i poza nig w prywatnym sektorze gospodarczym. Liczba podmiotéw
zobowigzanych do stosowania ustawy szacowana na etapie legislacyjnym wynosita ok. 40.000.
Wskazane w art. 16 rozporzgdzenia UE (2022/2554) z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie
operacyjnej odpornosci cyfrowej sektora finansowego wylaczenie dotyczy jedynie czesci
instytucji finansowych tam wskazanych. Tym samym, jakkolwiek polecenie zabezpieczajace
zostato ujete przez ustawodawce w forme decyzji administracyjnej (art. 67g ust. 1 ustawy o
KSC), to jednak nie nosi ono cech specyficznych tego rodzaju aktu wtadczego organu wobec
jego powszechnego charakteru i wobec braku mozliwo$ci odmowy jego wykonania.
Skierowane jest ono bowiem nie wobec oznaczonej indywidualnie grupy podmiotéw a wobec
podmiotéw wskazanych rodzajowo (podmioty kluczowe i podmioty wazne w rozumieniu
Zaltacznika nr 1 1 2 do ustawy o KSC) do natychmiastowej realizacji bez gwarancji zachowania
dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego i bez gwarancji rekompensaty przez organ
kosztow wykonania tego polecenia. Za takim wlasnie generalnym (zbiorowym) charakterem
polecenia zabezpieczajacego przemawiaja rowniez regulacje wskazujace, ze:
1) zawiadomienie strony postepowania o czynnosciach organu odbywa si¢ poprzez
publiczne opublikowanie informacji na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji
Publicznej ministra wlasciwego do spraw informatyzacji — art. 67g ust. 4 ustawy o KSC;
2) ogloszenie komunikatu o wydaniu polecenia zabezpieczajgcego obywa sie w
dzienniku urzedowym oraz na stronie internetowej urzgdu obstugujacego ministra
wlasciwego do spraw informatyzacji — art. 67g ust. 15 ustawy o KSC;
3) polecenie zabezpieczajace uznaje si¢ za dorgczone stronie z chwilg ogloszenia
komunikatu o wydaniu polecenia zabezpieczajacego w dzienniku urzedowym ministra
wlasciwego do spraw informatyzacji — art. 67g ust. 16 ustawy o KSC;
4) polecenie zabezpieczajace ma charakter natychmiast wykonalny oraz nie przyshuguje
od niego zaden s$rodek odwotawczy w procedurze administracyjnej — art. 67g ust. 14 1
17 ustawy o KSC;
5) brak wdrozenia polecenia zabezpieczajacego lub odstapienie od realizacji nakazow
lub zakaz6w zawartych w poleceniu zabezpieczajacym podlega karze administracyjnej
—art. 73 ust. 1 pkt 201 21 ustawy o KSC;
6) do postepowania w sprawie o wydanie polecenia zabezpieczajgcego nie stosuje sig
przepisOw art. 10, art. 34, art. 79, art. 81, art. 81a, art. 107 § 1 pkt 3, art. 145 § 1 pkt 4 i
art. 156 § 1 pkt 4 oraz rozdziatu 8 dziatu I ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
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postepowania administracyjnego, a pozostate przepisy tej ustawy stosuje sie jedynie

odpowiednio — art. 67g ust. 3 ustawy o KSC.

W swietle tak uksztaltowanej przez ustawodawce konstrukcji prawnej polecenia
zabezpieczajagcego nalezy postrzegaC ten akt wiladczy organu bardziej jako rodzaj aktu
powszechnie obowigzujacego (normatywnego) niz klasycznie rozumianej decyzji
administracyjnej wydawanej w indywidualnej sprawie. Taki charakter tego aktu bedzie tym
bardziej widoczny w sytuacji, w ktorej organ wyda polecenie zabezpieczajgce mimo, iz czes$é
podmiotéw kluczowych lub podmiotéw waznych nie bedzie uzytkowata sprzetu lub
oprogramowania ICT objegtego wydanym poleceniem. W zwigzku z tym powstaje zasadnicze
pytanie o dopuszczalnos¢ na gruncie art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, przewidujgcej zamkniety
katalog zrédet prawa powszechnie obowigzujacego, tak skonstruowanego aktu wiladzy
publicznej, jakim jest przewidziana w ustawie o KSC konstrukcja polecenia zabezpieczajacego.
Punktem wyjscia dla ponizszej analizy powinien by¢ przepis art. 149 ust. 1 Konstytucji
wskazujacy, ze: ,,Ministrowie kierujq okreslonymi dziatami administracji rzgdowej Ilub
wypetniajq zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministréw. Zakres dziatania ministra
kierujqcego dzialem administracji rzqdowej okreslajq ustawy”. Przepis ten powinien byé
analizowany takze razem z norma zawartg w art. 146 ust. 3 Konstytucji wskazujaca, ze: ,,Rada
Ministréw kieruje administracjq rzqdowq”, co wyznacza zakres uprawnien zaréwno rzadu jako
organu konstytucyjnego, ale tez i poszczegdlnych ministréw Kierujacych dzialami administracji
rzagdowej. Nie budzi watpliwosci, ze minister odpowiedzialny za poszczegoélne sprawy, ktore
obejmuje konkretny dzial administracji rzadowej moze formutowaé wobec podlegtych mu
hierarchicznie oséb i jednostek organizacyjnych nakazy okreslonego zachowania sie. 4
contrario uprawnienie to nie przystuguje mu wobec 0s6b i jednostek organizacyjnych, ktére
nic sg mu hierarchicznie podleglte spoza administracji rzgdowej. Minister moze tez, na
podstawie przepiséw prawa materialnego wydawaé decyzje administracyjne ksztattujace w

spos6b indywidualny i konkretny sytuacje prawng stron postepowania.

Kompetencje ministra wlasciwego do spraw informatyzacji wyznacza art. 12a ust. 1
ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2025 r. poz. 1275),
ktory obejmuje istotne z punktu widzenia niniejszej analizy sprawy:

1) informatyzacji administracji publicznej oraz podmiotéw wykonujacych zadania

publiczne (art. 12a ust. 1 pkt 1 ustawy);
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2) systeméw i sieci teleinformatycznych administracji publicznej (art. 12a ust. 1 pkt 2

ustawy);

3) bezpieczenstwa cyberprzestrzeni w wymiarze cywilnym (art. 12a ust. 1 pkt 10

ustawy).

Zakres obowigzkOw ministra zostal jeszcze doprecyzowany w art. 45 ust. 1 pkt 11
ustawy o KSC poprzez nadanie mu uprawnienia do koordynowania ,,dzialan organéw panstwa
w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowej w cyberbezpieczenstwie niedotyczqgcej wymiaru
militarnego”. Tak uksztattowany zakres kompetencji ministra wlasciwego do spraw
informatyzacji niewatpliwie obejmuje klasycznie rozumiane ius politiae, jako uprawnienie
administracji publicznej do reagowania na sytuacje zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego oraz zapobiegania tym zagrozeniom w zakresie w jakim nie wymaga to
wprowadzenia ktorego§ ze stanéw nadzwyczajnych (stanu kleski zywiotowej, stanu

wyjatkowego badz stanu wojennego).

W $wietle powyzszych przepiséw zakres kompetencji ministra wlasciwego do spraw
informatyzacji w obszarze bezpieczenstwa cyberprzestrzeni w wymiarze cywilnym
obejmujacym m.in. mozliwo$¢ sprawowania nadzoru na tym obszarem, koordynowania dziatan
administracji czy tez prowadzenia dzialan w obszarze informatyzacji administracji nie budzi
watpliwosci konstytucyjnych. W ocenie wnioskodawcy zastrzezenia budzi natomiast
przyznane w art. 67g ust. 1 ustawy o KSC uprawnienie ministra do wydawania aktu
powszechnie obowigzujacego o charakterze generalnym i abstrakcyjnym nazwanego
poleceniem zabezpieczajacym. Tak skonstruowany akt wtadczy nie miesci si¢ w zamknigtym
katalogu zrédet prawa okreslonym w art. 87 ust. 1 Konstytucji. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny podkreslal, ze: ,,Konstytucyjny system Zrédet prawa ma
charakter dualistyczny. Opiera si¢ na podziale Zrédet prawa na Zrédia prawa powszechnie
obowiqzujgcego (czemu dano wyraz w szczegélnosci w art. 87 Konstytucji RP) i Zrédta prawa
wewnetrznego (art. 93 Konstytucji RP). Potwierdzajgc rozwigzanie przyjete przez
ustrojodawce, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 28.6.2000 r., K 25/99 (OTK 2000, Nr 5, poz.
141) wykluczyl istnienie jakiejs trzeciej, poSredniej kategorii Zrédet prawa.” — por. wyrok TK
z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11. Analogicznie Trybunat wypowiedziat si¢ w wyroku
z dnia 10 lutego 2015 r., sygn. SK 50/13, wskazujac, ze: ,,Katalog Zrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego jest przy tym zamknigty. Konstytucja RP wyczerpujgco wylicza formy akiow
normatywnych powszechnie obowiqzujqcych oraz podmioty upowaznione do ich wydawania

(zob. np. wyr. TK z 28.6.2000 r., K 25/99, OTK 2000, Nr 5, poz. 141). Katalog Zrddet prawa
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powszechnie obowigzujgcego zostal zamieszczony przede wszystkim w art. 87 ust. 1 i 2
Konstytucji RP. (...) W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowata sie materialna
koncepcja aktu normatywnego. Aktem normatywnym jest akt ustanawiajgcy normy prawne o
charakterze generalnym i abstrakcyjnym (zob. np.: orzecz. z 7.6.1989 r., U 15/88, OTK 1989,
Nr 1, poz. 10; wyroki: z 16.11.2011 r., SK 45/09, OTK-A4 2011, Nr 9, poz. 97, z3.7.2012 r., K
22/09, OTK-A 2012, Nr 7, poz. 74). Generalno$¢ oznacza, ze adresat okreslonej normy prawnej
jest okreslony przez wskazanie okreslonej cechy Ilub cech rodzajowych. Natomiast
abstrakcyjnosé ,, dotyczy przedmiotu normy okreslajgcego nalezne zachowanie sie adresata.
Przedmiotem normy prawnej winna by¢ klasa zachowan sie, nie zas konkretne zachowanie sie
adresata. Konsekwencjq abstrakcyjnosci normy jest (...) — to, ze nie ulega umorzeniu czy
«skonsumowaniuy poprzez jednorazowe zastosowanie” (zob. post. TK z 14.12.1999 r., U 7/99,

OTK 1999, Nr 7, poz. 170).”.

W Swietle wskazanego powyzej sposobu wykladni art. 87 ust. 1 Konstytucji
opierajgcego si¢ na koncepcji zamknietego katalogu zrodet prawa przewidziany przez
ustawodawce w art. 67g ust. 1, ust. 2, ust. 9 pkt 2, ust. 10 i ust. 11 ustawy o KSC akt wiadczy
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, jakim jest polecenie zabezpieczajace, w ogdble nie
miesci si¢ w tym katalogu zrédet prawa bedacych podstawa dla ksztattowania praw i
obowigzkéw podmiotéw prawa w sposob powszechny. Okoliczno$é, iz akt ten wydawany jest
w formie decyzji administracyjnej, w znaczaco zmodyfikowanej procedurze administracyjnej
(art. 67g ust. 3 ustawy o KSC przewiduje bowiem liczne wytaczenia w stosowaniu przepiséw
K.p.a. majgcych charakter gwarancji proceduralnych zabezpieczajgcych prawa strony do
rzetelnego postepowania administracyjnego) nie stoi na przeszkodzie w jego zakwalifikowaniu
jako sui generis aktu normatywnego. O takim wiasnie charakterze aktu przesadzaja bowiem
Jego istotne cechy konstrukcyjne takie jak: zbiorowy adresat aktu, natychmiastowa
wykonalno$¢, publiczne obwieszczenie aktu zamiast jego indywidualnego doreczenia kazdej
ze stron, wylgczenie obowigzku udziatu strony w postepowaniu administracyjnym, pozornosé
procedury dowodowej wobec wylaczenia ze stosowania kluczowych dla rzetelnego

prowadzenia postgpowania przepiséw takich jak: art. 79, art. 81 czy art. 81a K.p.a.

Niezaleznie od przedstawionych wyzej argumentéw przemawiajacych za niezgodnoscia
art. 67g ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczeristwa z art. 87 ust. 1 Konstytucji, odrebnej
oceny wymaga wplyw polecenia zabezpieczajacego na konstytucyjnie chroniong sfere praw

majatkowych jego adresatow. Wydanie przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji
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polecenia zobowigzujacego podmioty kluczowe oraz podmioty wazne do wykonania
okreslonych nakazéw lub zakazéw moze bowiem prowadzi¢ do obcigzenia tych podmiotow
kosztami realizacji obowigzkow publicznoprawnych, bez ustanowienia jakiegokolwiek
mechanizmu ich rekompensaty.

Artykut 64 ust. 2 Konstytucji ustanawia zasade rownej ochrony wiasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawa dziedziczenia. Ochrona ta przystuguje wszystkim podmiotom prawa,
niezaleznie od tego, czy prowadza one dziatalno$¢ gospodarcza. Ustawodawca, nakladajac
obowigzki ingerujace w sfere majatkowa okreslonych kategorii podmiotéw, jest zatem
zobowigzany uksztattowaé je w sposob respektujacy konstytucyjny standard ochrony praw
majatkowych oraz zachowujacy wiasciwg proporcje migdzy ci¢zarami nakladanymi na
jednostke a celem publicznym, ktéremu obowigzki te maja stuzy¢.

Obowiazki naktadane na podstawie art. 67g ust. 1 oraz ust. 9 pkt 2 ustawy o krajowym
systemie cyberbezpieczenistwa stuza ograniczeniu skutkéw incydentu krytycznego albo
zapobiezeniu jego rozprzestrzenianiu si¢. Realizacja tak okreslonego celu publicznego moze
jednak wymaga¢ od adresatow polecenia poniesienia istotnych nakladéw rzeczowych,
organizacyjnych i osobowych. Cigzary te sa przy tym nakladane w drodze jednostronnego
rozstrzygniecia organu wladzy wykonawczej i maja by¢ ponoszone wylacznie przez podmioty
objete poleceniem, mimo ze podejmowane dzialania stuza ochronie dobra o charakterze
ogblnym, jakim jest bezpieczenistwo systeméw informacyjnych i cigglos¢ funkcjonowania
panstwa.

Wprawdzie art. 67g ust. 10 ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa nie
przewiduje bezposrednio obowiazku wycofania z uzytkowania sprzetu lub oprogramowania
ICT pochodzgcego od dostawcy uznanego za dostawceg wysokiego ryzyka, poniewaz skutek
taki moze wynika¢ z odrebnego rozstrzygniecia wydawanego na podstawie art. 67b ust. 15 tej
ustawy, nie oznacza to jednak, ze wykonanie polecenia zabezpieczajacego pozostaje neutralne
dla sfery majgtkowej jego adresatow. Juz przed wydaniem decyzji w przedmiocie uznania
danego podmiotu za dostawce wysokiego ryzyka realizacja nakazéw lub zakazow okreslonych
w poleceniu moze wymagaé przeorganizowania proceséw, zaangazowania dodatkowych
zasobéw, dokonania zmian technicznych albo czasowego ograniczenia korzystania z
okreslonych rozwigzan ICT.

Ustawa nie przewiduje przy tym ani pelnej, ani chocby czgsciowej rekompensaty
kosztébw poniesionych w nastgpstwie wykonania polecenia zabezpieczajgcego. W
konsekwencji calo$é ekonomicznego ci¢zaru realizacji obowigzkéw stuzacych ochronie

interesu publicznego zostaje przeniesiona na ich adresatéw, bez wzgledu na wysokos¢
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poniesionych naktadéw, wplyw polecenia na prowadzong dziatalno$é oraz stopien
przyczynienia si¢ danego podmiotu do powstania zagrozenia.

Takie uksztatltowanie regulacji budzi zasadnicze zastrzezenia z punktu widzenia art. 64
ust. 2 Konstytucji. Ustawodawca nie zapewnit bowiem mechanizmu pozwalajacego na
odpowiednie rozlozenie cigzar6w wynikajacych z realizacji zadan shuzgcych ochronie
bezpieczefistwa publicznego ani nie ustanowit instrumentéw umozliwiajacych uwzglednienie
rzeczywistych kosztéw ponoszonych przez adresatéw polecenia. Brak jakiejkolwiek regulacji
kompensacyjnej moze prowadzi¢ do nieproporcjonalnego obcigzenia ich majatku oraz do
zréznicowania zakresu ochrony praw majatkowych wylacznie ze wzgledu na objecie
okreslonego podmiotu rezimem ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa.

W ocenie Wnioskodawcy pominiecie przez ustawodawce mechanizmu
rekompensowania kosztow ponoszonych w zwigzku =z wykonaniem polecenia
zabezpieczajgcego prowadzi zatem do nieproporcjonalnej ingerencji w sfer¢ praw
majatkowych jego adresatow i pozostaje niezgodne ze standardem réwnej ochrony wiasnosci i
innych praw majatkowych, wynikajacym z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 czerwca 2011 r., sygn. SK
41/09, ,,(...) art. 64 ust. 2 Konmstytucji RP formutuje podmiotowe prawo do réwnej dla
wszystkich ochrony prawnej wlasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawa dziedziczenia.
Jest to prawo podmiotowe w tym sensie, ze nie tylko rodzi zobowigzanie ustawodawcy lub
organu stosujgcego prawo do zapewnienia wszystkim réwnosci wobec prawa, ale wyposaza
podmioty w uprawnienie do zqdania réwnej ochrony wymienionych w nim praw: wlasnosci,
innych praw majgtkowych i prawa dziedziczenia. Sciste powiqzanie ,,réwnej dla wszystkich
ochrony prawnej” z prawem do wlasnosci, innymi prawami majgtkowymi i prawem
dziedziczenia powoduje, ze tak pojmowana réwnosé staje sie jego nieodigcznym aspektem, bez
ktérego prawa z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP pozbawione zostalyby swojej istoty. Réwnosé, o
ktorej mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji RP, nie ma zatem charakteru abstrakcyjnego. Odnosi
sig do konkretnych, wymienionych w tym przepisie praw i do zapewnienia im takiej wlasnie, to

Jjest rownej ochrony (...).”.

W $wietle powyzszych zastrzezen, na tle catosci regulacji zawartej w art. 67g ustawy o
KSC mozliwe jest tez sformutowanie kolejnego zarzutu wzgledem samej procedury wydawania
polecenia zabezpieczajgcego przez ministra whasciwego do spraw informatyzacji i to
niezaleznie od podniesionych powyzej zastrzezefi co do charakteru prawnego polecenia

zabezpieczajgcego. Nierzetelno$¢ postepowania administracyjnego godzi bowiem wprost w
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zasade panstwa prawnego (art. 2) oraz zasad¢ legalizmu dzialania organéw administracji (art.
7). Nalezy wskazaé, ze ograniczenia gwarancji rzetelnego postepowania administracyjnego w
postepowaniu w sprawie o wydanie polecenia zabezpieczajacego wynikajg z art. 67g ust. 3
ustawy o KSC, ktéry wprost wyltgcza stosowanie ponizszych przepiséw K.p.a.:

1) art. 10 — zasada czynnego udziatu strony w postepowaniu;

2) art. 34 — obowigzek zapewnienia przez organ wlasciwe]j reprezentacji dla strony

nieobecnej lub niezdolnej do czynnosci prawnych;

3) art. 79 — obowigzek zapewnienia stronie czynnego udzialu w postepowaniu

dowodowym;

4) art. 81 — mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ przez strong odnosnie przeprowadzonych

dowodow;

5) art. 81a — obowigzek rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony;

6) art. 107 § 1 pkt 3 — obowiazek oznaczenia w decyzji strony postepowania;

7) art. 145 § 1 pkt 4 — mozliwo$¢ wznowienia postepowania z uwagi na brak udziatu w

postepowaniu;

8) art. 156 § 1 pkt 4 — mozliwo$¢ stwierdzenia niewaznosci postgpowania, jezeli decyzja

zostala skierowana do osoby niebedacej strong postgpowania;

9) rozdzialu 8 dziatu I K.p.a., tj. art. 39 — art. 49b w zakresie wylaczenia stosowania

zasady oficjalnosci dorgczen.

W $wietle zastosowanych przez ustawodawce kilkunastu wylaczen w stosowaniu
Kodeksu postepowania administracyjnego oraz po nalozeniu na ministra wlasciwego do spraw
informatyzacji obowigzku ,,odpowiedniego stosowania” catosci K.p.a. w zakresie w jakim nie
zostal on wylgczony w art. 67g ust. 3 ustawy o KSC powstaje zasadnicze pytanie czy w Swietle
art. 2 i art. 7 Konstytucji, jako konstytucyjnych wzorcéw oceny, w ogdle mozliwe jest
funkcjonowanie tak uksztaltowanej procedury przygotowywania i wydawania polecenia
zabezpieczajacego, ktora z jednej strony wylacza ze stosowania przez organ istotne elementy
procedury administracyjnej, a z drugiej strony wydany w ten sposéb akt wladczy nosi wszelkie
znamiona aktu normatywnego (o czym byla mowa powyzej). Jak wskazal Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, ,, Obowigzkiem prawodawcy
Jjest okreslenie zaréwno podstaw, jak i granic dziatania organéw wtadzy. Kompetencje organéw
wladzy publicznej mogq by¢é, w zaleznosci od charakteru sprawy, okreslone bardziej lub mniej
szczegotowo, lecz ich przyznanie jest warunkiem koniecznym legalnego dziatania tych

organdéw. Prawodawca nie moze przy tym dowolnie przydzielaé kompetencji poszczegélnym
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organom, ale powinien to czynié, majqc na uwadze ,,rolg i pozycje ustrojowq danego organu”
(zob. wyr. z 23.3.2006 r., K 4/06, OTK-A4 2006, Nr 3, poz. 32).”.

W ocenie Wnioskodawcy zakres kompetencji przyznanych ministrowi wiasciwemu do
spraw informatyzacji, obejmujacych mozliwo$¢ wydawania polecenia zabezpieczajacego
wywotujgcego skutki wobec nieoznaczonego kregu adresatow, wykracza poza konstytucyjnie
okreslong pozycje ustrojowa ministra kierujacego dziatem administracji rzgdowej. Zgodnie z
art. 149 ust. 1 Konstytucji minister kieruje okreslonym dzialem administracji rzgdowej albo
wypelnia zadania wyznaczone mu przez Prezesa Rady Ministrow. Przepis ten nie daje
natomiast podstaw do wyposazenia ministra w kompetencje do ksztattowania w sposob
generalny i abstrakcyjny sytuacji prawnej podmiotéw pozostajacych poza strukturg

organizacyjng kierowanego przez niego dziatu administracji rzgdowe;.

Polecenie zabezpieczajace, z uwagi na zakres jego oddzialywania oraz sposéb
okreslenia kregu podmiotéw nim zwigzanych, nie ogranicza si¢ do sfery kierownictwa, nadzoru
lub podlegtosci organizacyjnej wiasciwej dla relacji zachodzacych w ramach administracji
rzagdowej. Moze ono bowiem ingerowaé takze w sytuacje prawng podmiotéw niepozostajacych
w stosunku podleglosci shizbowej ani organizacyjnej wobec ministra. W rezultacie
kompetencja ta przybiera cechy wladczego oddzialywania o charakterze powszechnym,

wykraczajacego poza konstytucyjnie dopuszczalny zakres dziatania organu administracji

rzgdowe;j.

Zastrzezenia konstytucyjne potgguje okolicznosé, ze polecenie zabezpieczajace, mimo
jego generalnego zakresu oddzialywania, ma by¢ wydawane w trybie administracyjnym
pozbawionym zasadniczych gwarancji stuzacych zapewnieniu rzetelnosci postgpowania oraz
skutecznej ochrony praw adresatéw ingerencji. Tak uksztaltowana procedura nie zapewnia
dostatecznej ochrony przed arbitralnoscia dzialania organéw wiadzy publicznej i pozostaje w
sprzecznosci z zasadg demokratycznego pafistwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji oraz

z zasadg legalizmu wynikajaca z art. 7 Konstytucji.

Zasada legalizmu wymaga, aby kompetencje organéw wiadzy publicznej, przestanki ich
wykonywania oraz tryb podejmowania rozstrzygnigé zostaty okreslone w sposéb dostatecznie
precyzyjny i odpowiadajacy ustrojowej pozycji danego organu. Ustawodawca nie moze zatem

ksztaltowa¢ kompetencji ministra w sposéb prowadzacy do zatarcia granicy miedzy
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stosowaniem prawa a stanowieniem norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Minister
wlasciwy do spraw informatyzacji pozostaje organem wladzy wykonawczej, ktorego zadaniem
jest wykonywanie ustaw, nie za$ ustanawianie — w formie nieprzewidzianej w Konstytucji —
norm powszechnie wiazacych podmioty pozostajace poza zakresem jego kierownictwa lub

nadzoru.

Za nieuzasadnione nalezy réwniez uznaé przyjecie, ze zakwalifikowanie okreslonych
podmiotéw jako podmiotéw kluczowych albo podmiotéw waznych w rozumieniu zalgcznikow
nr 1 1 2 do ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa prowadzi do oslabienia
przystugujacych im gwarancji konstytucyjnych. Sam fakt objecia okreslonego podmiotu
szczegblnym rezimem prawnym ze wzgledu na znaczenie wykonywanej przez niego
dziatalnosci nie oznacza ograniczenia standardu ochrony jego praw, autonomii organizacyjnej
i majatkowej ani prawa do skutecznego kwestionowania ingerencji organéw wiadzy publiczne;.
Samo istnienie ryzyka wystgpienia incydentéw dotyczacych systemoéw informacyjnych, w tym
incydentéw krytycznych w rozumieniu art. 2 pkt 6 ustawy o krajowym systemie
cyberbezpieczenistwa, nie moze stanowi¢ wystarczajacego uzasadnienia dla ustanowienia
instrumentéw prawnych prowadzacych do daleko idacej ingerencji w sferg¢ dzialalnosci
podmiotéw prawa oraz w przyjety przez nie sposob zarzadzania incydentami. Ingerencja taka
powinna pozostawaé w zgodzie z zasada proporcjonalnosci, by¢ niezbedna dla ochrony
konstytucyjnie legitymowanego celu oraz zosta¢ obudowana odpowiednimi gwarancjami

materialnymi i proceduralnymi.

Ingerencja ustawodawcza w tym zakresie powinna pozostawaé w zgodzie z
konstytucyjnymi standardami ochrony autonomii podmiotéw prawa, ich samodzielnosci
organizacyjnej i majgtkowej, a takze gwarantowaé im mozliwos¢ skutecznej ochrony
przyshugujacych praw i interesow prawnych. Niedopuszczalne jest zatem ksztaltowanie
instrumentéw prawnych w sposéb prowadzacy do nadmiernego ograniczenia swobody
decyzyjnej tych podmiotow lub pozbawiajacy je realnych $rodkéw kwestionowania

rozstrzygnie¢ ingerujacych w ich sfer¢ prawna.

Obowigzkiem ustawodawcy jest ustanowienie takich mechanizméw prawnych, ktdre
zapewnia nalezyta ochrone bezpieczenstwa panstwa i ciaglosci funkcjonowania jego istotnych
struktur, a zarazem bedg respektowaty zasade proporcjonalnoéci oraz autonomi¢ podmiotow

korzystajacych z legalnie dostepnych na rynku rozwigzan technicznych.
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W zwigzku z powyzszym konieczne jest zbadanie zgodnos$ci z Konstytucja wskazanych
W petitum wniosku przepisow przez Trybunat Konstytucyjny jako jedyny organ wiladzy
publicznej powotany do tej funkcji z mocy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
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