SE ' M BIURC ANALIZ SESMOWYCH
et i KANCELARII SEJMU

Projekt stanowiska Sejmu

Warszawa, 2021 r.
Sygn. akt K 1/21
BAS-WAK-608/21

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizaciji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz.
U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam
wyjasnienia w sprawie wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z 16 lutego
2021 r. (sygn. akt K 1/21), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (t.j. Dz. U. 2020 r. poz. 2176, ze zm.) w zakresie, w jakim nie konkretyzuje
poje¢ ,wiadze publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujace zadania publiczne” jest
niezgodny z art. 61 ust. 1 Konstytucji, jak réwniez z zasadg okreslonosci przepiséw
prawa, wynikajacg z art. 2 Konstytucji;

2) art. 5 ust. 2 powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie konkretyzuje poje¢
~080by petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych” jest
niezgodny z zasadg okreslonosci przepiséw prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucii;

3) art. 23 ustawy powotanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 42 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji oraz z art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cziowieka
i podstawowych wolnoséci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienione;j
nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284, ze zm.).
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Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 i pkt 3 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ i zbedno$¢ wydania

wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i uwagi wstepne

1. We wniosku z 16 lutego 2021 r. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (dalej
takze: wnioskodawca lub Pierwszy Prezes SN) sformufowat sze$é zarzutow
odnoszacych sie do wybranych, nastepujacych przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informaciji publicznej (t.j. Dz. U. 2021 r. poz. 2176, ze zm.; dalej:
ud.ip.):

a) ,1. Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacije publiczng
W rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych
W niniejszej ustawie.

2. Przepisy ustawy nie naruszajg przepisow innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi, pod
warunkiem ze nie ograniczajg obowigzkéw przekazywania informacji publicznej do
centralnego repozytorium informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 9b ust. 1,
zwanym dalej «centralnym repozytorium»” (art. 1 ust. 1iust. 2 u.d.i.p.);

b) ,2. Od osoby wykonujgcej prawo do informacji publicznej nie wolno zadaé
wykazania interesu prawnego lub faktycznego” (art. 2 ust. 2 u.d.i.p.);

c) ,1. Obowigzane do udostepniania informacji publicznej sg wtadze publiczne
oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne, w szczegélno$ci:

1) organy wiadzy publiczne;j;

2) organy samorzadoéw gospodarczych i zawodowych:;

3) podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa;

4) podmioty reprezentujgce panstwowe osoby prawne albo osoby prawne
samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujace inne panstwowe jednostki
organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;

5) podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére
wykonujg zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym, oraz osoby prawne,
w ktorych Skarb Panstwa, jednostki samorzgdu terytorialnego lub samorzadu
gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujacg w rozumieniu przepisow
o ochronie konkurencji i konsumentow.

2. Obowigzane do udostepnienia informacji publicznej sg organizacje
zwigzkowe i pracodawcow, reprezentatywne w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015
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r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U.
z 2018 r. poz. 2232 oraz z 2020 r. poz. 568), oraz partie polityczne” (art. 4 ust. 1 i ust.
2ud.ip.);

d) ,Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na
zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informac;ji niejawnych oraz o ochronie
innych tajemnic ustawowo chronionych” (art. 5 ust. 1 u.d.i.p.);

e) ,Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatnosc¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy
informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z petnieniem
tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku,
gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujg z przystugujgcego im prawa (art. 5
ust. 2 u.d.i.p.);

f) ,3. Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1, 2 i 2a, ogranicza¢ dostepu do informacji
o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed organami panstwa,
w szczegolnosci w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu
na ochrone interesu strony, jezeli postepowanie dotyczy wtadz publicznych lub innych
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne albo osdb petnigeych funkcje publiczne -
w zakresie tych zadan lub funkcji” (art. 5 ust. 3 u.d.i.p.);

g) ,1. Odmowa udostepnienia informacji publicznej oraz umorzenie
postepowania o udostepnienie informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2
przez organ wiadzy publicznej nastepuja w drodze decyzji” (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.);

h) ,Kto, wbrew cigzacemu na nim obowigzkowi, nie udostepnia informacji
publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do roku” (art. 23 u.d.i.p.).

2. Pierwszy Prezes SN zwrocit sie do Trybunatu Konstytucyjnego o ocene
konstytucyjnosci postanowien u.d.ip. precyzujac, ze jego watpliwosci dotyczg
okreslonych zakres6w normowania z nich wynikajgcych. Dla porzadku prowadzonego
wywodu, zwazywszy, ze w mysl art. 67 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: ustawa o TK) sad konstytucyjny jest zwigzany zakresem
zaskarzenia wskazanym we wniosku i w konsekwencji ewentualna merytoryczna
ocena przez Trybunat przedstawionych watpliwosci konstytucyjnych powinna dotyczyé

poszczegblnych zakreséw zaskarzenia, zarzuty konstytucyjne wnioskodawcy,
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odnoszone do ram zaskarzenia ujawnionych w szesciu punktach petitum wniosku,

zostang zrekonstruowane w odrebnych, im dedykowanych czesciach stanowiska.

3. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania sprawy przez sad
konstytucyjny zalezy od stwierdzenia braku ujemnych przestanek procesowych.
Pozostajg one wspdlne dla wszystkich sposobéw inicjowania postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (zob. postanowienia TK z: 16 lutego 2011 r., sygn. akt SK
40/09 i 29 kwietnia 2015 r., sygn. akt P 23/15), ktory na kazdym etapie postepowania
bada, czy nie zaistniata negatywna przestanka procesowa skutkujgca obligatoryjnym
umorzeniem postepowania (por. m.in. wyroki TK z: 3 czerwca 2002 r., sygn. akt
K 26/01; 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09; 18 kwietnia 2018 r. sygn. akt K 52/16; 17
lipca 2018 r., sygn. akt K 9/17 oraz postanowienia TK z: 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt
K 18/01; 16 pazdziernika 2002 r., sygn. akt K 23/02; 21 marca 2006 r., sygn. akt SK
58/05; 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt K 14/16).

Nadanie wnioskowi dalszego biegu nie oznacza bowiem konwalidacji takich
wad, jak brak legitymacji czynnej, braki formaine czy oczywista bezzasadnoéé (zob.
postanowienia TK z: 20 marca 2002 r., sygn. akt K 42/01; 16 pazdziernika 2002 r.,
sygn. akt K 23/02; 26 lutego 2014 r., sygn. akt K 52/12).

Réwniez w niniejszej sprawie dokonanie merytorycznej oceny konstytucyjnosci
kwestionowanych przepiséw nalezy poprzedzi¢ odniesieniem sie do kwestii
formalnoprawnych. Zwazywszy na to, Zze wnioskodawca zdecydowat o postawieniu
przepisom u.d.i.p. — ujmowanych w roznej konfiguracji — wielu zarzutéw
sformutowanych w odrebnych punktach wniosku, dla czytelnosci prowadzonych
rozwazan, Sejm przedstawi swoje uwagi odnoszace sie do zdiagnozowanych wad
wniosku o charakterze formalnym wraz z towarzyszacymi wnioskami procesowymi

w czesciach stanowiska po$wieconych analizie poszczegéinych zarzutdw.

4. Odrebnego wyjasnienia wymaga kwestia relewantna z punktu widzenia
wszystkich zarzutow sformutowanych we wniosku, a dotyczaca prowadzonego przez
Trybunat Konstytucyjny postepowania w sprawie o sygn. akt K 58/13, zainicjowanego
réwniez wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego i skutkéw orzeczenia TK
w tej sprawie dla postepowania w sprawie o sygn. akt K 1/21.

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego w sytuacjach, gdy zaskarzony przepis byt juz wczeéniej przedmiotem
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rozstrzygniecia Trybunatu oraz gdy postepowanie zostato zainicjowane przez ten sam
podmiot, zachodzi niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia ze wzgledu na powage
rzeczy osgdzonej (zasada res iudicata; zob. np. postanowienie TK z 18 lipca 2011 r.,
sygn. akt SK 5/11). Jezeli natomiast ten sam przepis zostat juz wcze$niej
zakwestionowany przez inny podmiot w oparciu o te same zarzuty niezgodno$ci
z Konstytucjg (a zatem w sytuacji wytacznie tozsamos$ci przedmiotowej) znajduje
zastosowanie zasada ne bis in idem, czyli zakaz ponownego orzekania o tym samym
(w tej samej sprawie). Jak przyjmuje Trybunat Konstytucyjny, brak podstaw do
przyjecia powagi rzeczy osadzonej nie oznacza, ze uprzednie rozpoznanie sprawy
zgodnosci z Konstytucja okreslonego przepisu prawnego z punktu widzenia tych
samych zarzutow moze by¢ uznane za prawnie obojetne. Instytucjg wyksztaicong
w orzecznictwie TK i doktrynie, w celu zapewnienia stabilizacji sytuacji powstatych
w wyniku orzeczenia ostatecznego jako formalnie prawomocnego, jest zasada ne bis
in idem (zob. np. postanowienia TK z: 11 grudnia 2019 r., sygn. akt SK 11/19; 15
grudnia 2020 r., sygn. akt SK 80/19). Trybunat Konstytucyjny, co do zasady, przyjmuje,
ze zaistnienie przestanki ne bis in idem powoduje koniecznosé umorzenia
postepowania z uwagi na zbedno$é wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK;
(por. postanowienia TK z 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K. 29/98; 25 lutego 2004 r.,
sygn. akt K 35/03).

Odnoszac te ustalenia sgdu konstytucyjnego do niniejszej sprawy, trzeba wskazac,
7e wnioskiem z 4 listopada 2013 r. (sprawie zostata nadana sygnatura akt K 58/13)
zmodyfikowanym pismami procesowymi z 4 listopada i 11 grudnia 2014 r., Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego wniost do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze:

1) art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (aktualny publikator: t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2176; dalej: u.d.i.p.), rozumiane
jako naktadajace na osoby pemigce funkcje publiczne obowigzek ujawnienia informacji
dotyczacych ich osoby, nalezacych do sfery prywatnosci, a zarazem Swiadczacych
o ich dziatalno$ci publicznej lub mogacych mie¢ zwiazek ztaka dziatalnoscia, sg
niezgodne z art. 8 ust. 1 i 2 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz.
284, ze zm.; dalej: KPCz) i z art. 47, art. 51 ust. 2 oraz art. 61 ust. 112 Konstytucji;

2) art. 4 ust. 12 w zwigzku z art. 16 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim w ramach
okreslenia trybu udzielania informacji publicznych pomijajg udziat os6b petnigcych
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funkcje publiczne w tym postepowaniu w odniesieniu do zadania udzielenia informacji
dotyczgcych tych osob, sg niezgodne z art. 47, art. 51 ust. 2 i 5 oraz art. 61 ust. 4
Konstytucji;

3) art. 1ust. 1i2 oraz art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w szczegdIinosci w zakresie, w jakim nie
regulujg z nalezytg precyzjg relacji miedzy tg ustawg a przepisami szczegoblnymi
normujacymi dostep do okreslonych typéw danych znajdujgcych sie w posiadaniu
podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji lub podmiotéw wymienionych
wart. 4 ust. 1 lub 2 ud.ip., w tym danych chronionych z mocy uregulowan
szczegobInych, a takze stanowigcych element akt spraw indywidualnych, ktére byty lub
sq prowadzone przez organy wiadz publicznych, lub do danych $wiadczacych
o wynikach takich postepowan, sg niezgodne z art. 2, art. 51 ust. 2i 5 oraz art. 61 ust.
1, 2 i 4 Konstytucji;

4) art. 10 ust. 1§ 2 oraz art. 16 ust. 1 u.d.ip. w zakresie, w jakim w ramach
okreslenia trybu udzielania informacji publicznych pomijajg uregulowanie sposobu
zakonczenia postepowania lub czynnosci mozliwych do podjecia przez podmiot,
o ktorym mowa wart. 4 ust. 1 ud.ip., jezeli w wyniku rozpatrzenia wniosku
o udostepnienie informacji publicznej okaze sig, ze okreslona we wniosku informacja
nie podlega udostepnieniu w trybie przepiséw u.d.ip. lub ze podmiot, do ktérego
skierowano wniosek, nie jest w posiadaniu tej informacji, lub ze informacja ta nie jest
informacjg publiczna w rozumieniu u.d.i.p., sg niezgodne z art. 2 oraz art. 61 ust. 1, 2
i 4 Konstytuciji;

5) art. 23 u.d.i.p., przez to, ze nie zachowuje wymaganej precyzji okreslenia
znamion czynu zabronionego, jest niezgodny z art. 7 ust. 1 KPCz oraz z art. 2 i art. 42
ust. 1 Konstytucji;

6) art. S ust. 1, 21 3 u.d.i.p. w zakresie, w jakim naktadajac na podmioty, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 u.d.ip., obowigzek udostgpnienia informacji publicznej
zawierajgce]j rowniez dane osobowe lub inne dane ze sfery prywatnosci, pomijaja
uregulowanie mozliwosci i sposobu anonimizaciji (ukrycia) tych danych, sg niezgodne
zart. 8ust. 1i2KPCzizart. 51 ust. 2i 5 oraz art. 61 ust. 1, 2 i 4 Konstytugji;

7) art. 23 ust. 1 pkt 2 i art. 27 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych (aktualny publikator: t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1871;
dalej: u.d.o.) w zakresie, w jakim dopuszczajg przetwarzanie danych osobowych,
wtym danych wrazliwych, w zwigzku z realizacjg obowigzkéw wynikajgcych

z przepiséw u.d.ip., polegajgce na udostepnianiu tych danych  kazdemu”,
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w rozumieniu art. 2 ust. 1 u.d.i.p., z mozliwoscig dalszego przetwarzania przez
,kazdego” w ramach ,ponownego wykorzystania informacji publicznej’, bez zgody
0s6b, ktdrych dane osobowe dotycza, sg niezgodne z art. 8 ust. 112 KPCz oraz z art.
47, art. 51 ust. 2 i 5 Konstytucji;

8) art. 51 ust. 1 u.d.o., przez to, ze nie zachowuje wymaganej precyzji okreslenia
znamion czynu zabronionego, jest niezgodny z art. 7 ust. 1 KPCz oraz z art. 2 i art. 42
ust. 1 Konstytucji.

Konfrontacja przedmiotu zaskarzenia oraz wzorcéw kontroli w sprawach o sygn.
akt K 58/13 oraz K 1/21 daje podstawe do twierdzenia o powtdrzeniu zarzutow przez
Pierwszego Prezesa SN w sprawie o sygn. akt K 1/21. Jednoczesnie jednak pismem
procesowym z 12 kwietnia 2017 r. wnioskodawca cofnat w cato$ci swéj wniosek z 4
listopada 2013 r.

Wobec powyzszego, Trybunat Konstytucyjny, dziatajgc na podstawie art. 59 ust.
1 pkt 1 ustawy o TK, postanowieniem z 26 kwietnia 2017 r. umorzyt postgpowanie
w sprawie o sygn. akt K 58/13. Tym samym w rozpoznawanej sprawie, pomimo
tozsamosci podmiotowej i przedmiotowej wnioskéw o sygn. akt K 58/13 i K 1/21, nie
zachodzi jednak ujemna przestanka procesowa w postacie rei iudicatae. Dla jej
zaistnienia konieczne jest bowiem uprzednie wydanie przez Trybunat Konstytucyjny
rozstrzygniecia o charakterze merytorycznym (wyroku). Postanowienie o umorzeniu
postepowania (a takie zapadto w sprawie o sygn. akt K 58/13), z ktérym jest tozsama
przedmiotowo obecnie rozpoznawana sprawa o sygn. K 1/21, nie aktualizuje zakazu
ponownego orzekania o tym samym.

Jednoczeénie, jak podniost sam TK, ,postanowienia, inaczej niz wyroki, nie
wigza Trybunatu w nowej, nawet «identycznej» sprawie. Z uwagi na brak zwigzania
Trybunatu swoimi postanowieniami, w kazdej sprawie Trybunat musi ponownie
weryfikowaé wymogi formalne, ktérych spefnienie warunkuje dopuszczalnosc
merytorycznej oceny zarzutéw” (postanowienie TK z 13 kwietnia 2021 r., sygn. akt SK
54/19).



Il. Wzorce kontroli

1. Uwagi wstepne

Pierwszy Prezes SN powotat w charakterze wzorcéw kontroli konstytucyjnosci
zaréwno przepisy Konstytucji, jak i Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolno$ci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., Zmienionej
nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupenionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 .
Nr61, poz. 284 ze zm. i uzup.; dalej: KPCz), odnoszac je do réznych przepisow u.d.i.p.
Z tego wzgledu Sejm dokona rekonstrukcji zawartoéci normatywnej podstaw kontroli
W niniejszej sprawie w odrebnej, ponizszej czesci stanowiska, a ustalenia w niej
poczynione sg aktualne dla analizy prowadzonej wobec poszczegdinych przepisow
poddanych kontroli sgdu konstytucyjnego.

2. Zasada okreslonosci przepisow prawa (art. 2 Konstytucji)

Wywodzona z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytuciji)
zasada okreslono$ci przepiséw prawnych naktada na prawodawce obowigzek
formutowania przepiséw w sposéb jasny, precyzyjny oraz poprawny pod wzgledem
jezykowym. Wymég jasno$ci oznacza ,obowigzek tworzenia przepiséw klarownych
| zrozumiatych dla adresatow, ktérzy mogg oczekiwaé od racjonalnego ustawodawcy
stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw
i przyznawanych praw” (wyrok TK z 27 listopada 2006 r., sygn. akt K 47/04: zob.
T. Spyra, Zasada okreslonosci regulacji prawnej na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego i niemieckiego Sadu Konstytucyjnego, ,Transformacje Prawa
Prywatnego” nr 3/2003, s. 59; T. Zalasinski, Zasada prawidiowej legislacji w pogladach
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 183-185).).

Z uwagi na specyfike poszczegéinych materii podlegajacych normowaniu, jak
I wlasciwosci jezyka naturalnego, nie jest mozliwe sformulowanie w sposéb
abstrakcyjny stopnia wymaganej precyzji przepiséw. Stad jako wzorzec kontroli
spetnienia omawianego wymogu przyjmuje sie dyrektywe, w my$l| ktérej prawodawca,
przez niejasne formutowanie tre$ci przepiséw, nie moze pozostawiad organom
stosujacym prawo nadmiernej swobody przy ustalaniu zakresu podmiotowego

i przedmiotowego tych przepiséw. Przepis powinien zatem zostaé sformutowany w
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sposob na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie.
Stopien wymaganej precyzji przepisu zalezny jest réwniez od tego, czy i w jakim
stopniu odnosi sie on do jednostki — im gtebsza jest ingerencja w sfere konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki, tym bardziej precyzyjny (dookreslony) musi by¢ dany
przepis.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyodrebnia sie wytyczne, ktére
powinny by¢ brane pod uwage przy przeprowadzaniu oceny spetnienia wymogu
dostatecznej okreslonosci (por. m.in. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 33/00; 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02 i 17 stycznia 2019 r., sygn. akt K 1/18).
Trybunat nie ujmuje nakazu dostatecznej okreslonosci przepiséw prawnych w sposob
absolutny, wskazujgc, ze zasadno$¢ zarzutu dotyczacego nieprzestrzegania tej
zasady musi by¢ oceniana przez pryzmat wagi zaistniatego naruszenia w odniesieniu
do wolnosci i praw jednostki. Dlatego tez jedynie drastyczne przypadki naruszenia
zasad poprawnej legislacji, prowadzgce jednoczesnie do naruszenia wolnosci i praw
jednostki, powinny by¢ kwalifikowane jako niezgodnos$¢ z art. 2 Konstytugji i stanowic¢
mogg podstawe do uchylenia danego przepisu (por. np. wyrok TK z 3 listopada 2004
r., sygn. akt K 18/03).

3. Zasada nullum crimen sine lege certa (art. 42 ust. 1 Konstytuciji i art. 7
ust. 1 KPCz)

1. Kolejnym z powotanych wzorcéw kontroli jest art. 42 ust. 1 Konstytuciji.
(,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod
grozba kary przez ustawe obowigzujgca w czasie jego popetnienia. Zasada ta nie stoi
na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktory w czasie jego popetnienia stanowit
przestepstwo w mys$l prawa miedzynarodowego”). W doktrynie i orzecznictwie
powszechnie przyjmuje sie, ze przepis ten wyraza fundamentalng zasade prawa
karnego nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori (zob. np. B. Banaszak
i M. Jabtonski [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 84; P. Daniluk, Nullum crimen, nulla poena
sine lege poenali anteriori [w:] Leksykon prawa karmego — cze$¢ ogoina. 100
podstawowych pojeé, red. P. Daniluk, Warszawa 2011, s. 235; A. Wasek, Kodeks
kamy. Komentarz, t. I, Gdansk 1999, s. 16; wyroki TK z: 8 lipca 2003 r., sygn. akt
P 10/02; 15 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 32/06; postanowienia SN z: 19 grudnia
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2007 r., sygn. akt V KK 101/07; 29 stycznia 2009 r., sygn. akt | KZP 29/08). Wymaga
przy tym zauwazenia, ze regulacja o analogicznej tresci zawarta zostata w art. 1 §1
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1444 ze zm.;
dalej: Kodeks karny lub k.k.).

2. Powyzszy standard znalazt rowniez potwierdzenie w KPCz, ktorej art. 7 ust.
1 stanowi: ,Nikt nie moze by¢ uznany za winnego popetnienia czynu polegajgcego na
dziataniu lub zaniechaniu dziatania, ktéry wedtug prawa wewnetrznego lub
migdzynarodowego nie stanowit czynu zagrozonego karg w czasie jego popetnienia.
Nie bedzie réwniez wymierzona kara surowsza od tej, ktérg mozna byio wymierzy¢
w czasie, gdy czyn zagrozony karg zostat popetniony”. Z ogdlnej zasady nullum
crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori wyprowadzane s3 nastepujace zasady
szczegotowe: 1) nullum crimen, nulla poena sine lege scripta, zgodnie z ktérg zrodtem
okreslenia przestgpstwa i kary kryminalnej moze by¢ tylko ustawa badz tez akty
prawne réwne ustawie (przedwojenne rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
i powojenne dekrety Rady Parnstwa); 2) nullum crimen, nulla poena sine lege stricta,
zgodnie z ktorg w prawie karnym zabronione jest stosowanie analogii (legis lub iuris),
majacej na celu poszerzenie zakresu kryminalizacji lub penalizacji, jak réwniez
dokonywanie wykfadni rozszerzajacej przepisu karnego na niekorzysé sprawcy; 3)
nullum crimen, nulla poena sine lege certa, zgodnie z ktérg okreslenie przestepstwa
i kary powinno charakteryzowaé sie dostateczng precyzyjnoscia; 4) nuflum crimen,
nulla poena sine lege praevia, zgodnie z ktorg zabronione jest wsteczne dziatanie
ustawy karnej w takim zakresie, w jakim pogarsza to sytuacje sprawcy (zob. np.
P. Daniluk, Nullum crimen..., s. 236; R. Debski, Pozaustawowe znamiona
przestepstwa. O ustawowym charakterze norm prawa karmego i znamionach typu
czynu zabronionego nie okreslonych w ustawie, £6dz 1995, s. 19-20; A. Grzeskowiak,
Nullum crimen, nulla poena sine lege anteriori [w:] Prawa cztowieka. Model prawny,
red. R. Wieruszewski, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1991, s. 506; A. Wasek, Kodeks
karny..., s. 19-20).

W Swietle zarzutéw wnioskodawcy analizy wymaga jedna ze wskazanych zasad
szczegotowych odnoszaca sie do przestepstwa, a mianowicie zasada nullum crimen
sine lege certa. Powyzsza zasada niejednokrotnie byta juz przedmiotem rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego. Jeszcze w poprzednim porzadku konstytucyjnym
stwierdzit on: ,Niesporne jest, iz w paristwie prawnym przepisy karne winny precyzyjnie
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okresla¢ zaréwno czyn jak i kare [...] powyzsze konstytucyjne wymagania pod
adresem przepiséw karnych nalezy odnosié do wszystkich przepiséw o charakterze
represyjnym (sankcjonujaco-dyscyplinujgcym), a wiec do wszystkich przepisow,
ktérych celem jest poddanie obywatela jakiejs formie ukarania czy jakiej$ sankcji”
(orzeczenie TK z 1 marca 1994 r., sygn. akt U 7/93). Z kolei w postanowieniu z 13
czerwca 1994 r. (sygn. akt S 1/94) Trybunat Konstytucyjny podkreslit: ,Wymaganie
okreslonosci dotyczy¢ musi zaréwno materialnych elementéw czynu, jak i [...]
elementéw kary, tak by czynito to zado$¢ wymaganiu przewidywalnos$ci. Przepisy
prawne muszg bowiem stwarza¢ obywatelowi (podmiotowi odpowiedzialnosci karnej)
mozliwos¢ uprzedniego i doktadnego rozeznania, jakie moga by¢ prawno-karne
konsekwencje jego postepowania”’. Powyzsze ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego
pozostaly aktualne takze na gruncie Konstytucji z 1997 r., gdzie utrwalito sie
stanowisko, iz ,podstawowe znamiona czynu zabronionego musza zostac¢ okreslone
w ustawie w sposédb odpowiadajgcy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak aby
adresat normy prawnej mogt sie zorientowa¢ na podstawie samej tylko ustawy co do
zasadniczej tre$ci ustanowionego zakazu (zasada okreslonosci regulacji z zakresu
prawa represyjnego)” (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; zob. tez wyroki
TK z: 21 lipca 2006 r., sygn. akt P 33/05; 8 stycznia 2008 r., sygn. akt P 35/06; 13 maja
2008 r., sygn. akt P 50/07). Szczegdtowe rozwiniecie tego stanowiska nastgpito
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 listopada 2003 r. (sygn. akt SK 22/02),
w ktorym m.in. stwierdzono: ,Norma karna [...] powinna [...] wskazywa¢ w sposdb
jednoznaczny zaréwno osobe, do ktorej skierowany jest zakaz, znamiona czynu
zabronionego, jak i rodzaj sankcji grozacej za popetnienie takiego czynu”. Podniesiono
tam takze, ze zawarta w art. 42 ust. 1 Konstytucji ,reguta okreslonosci” nakazuje
ustawodawcy ,takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby zaréwno dla
adresata normy prawnokarnej, jak i organéw stosujgcych prawo i dokonujgcych
«odkodowania» tresci regulacji w drodze wyktadni normy prawa karnego nie budzito
watpliwosci to, czy okreslone zachowanie in concreto wypetnia te znamiona. [...]
wykluczy¢ natomiast nalezy niedoprecyzowanie jakiegokolwiek elementu tej normy,
ktére pozwalatoby na dowolno$¢ w jej stosowaniu przez wtasciwe organy wiadzy
publicznej czy na «zawtaszczanie» przez te organy pewnych sfer zycia i penalizowanie
zachowan, ktore nie zostaly expressis verbis okreslone jako zabronione w przepisie
prawa karnego. [...] Konstytucja w art. 42 ust. 1 stanowi o «czynie zabronionym».

Chodzi zatem o konkretne (skonkretyzowane) zachowanie, jakie mozna przypisac
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pewnej jednostce. Jakkolwiek zachowanie to moze polegaé na réznych aktach
(dziataniu, zaniechaniu), nie budzi watpliwosci, iz na gruncie wspomnianego przepisu
konieczne jest precyzyjne jego wskazanie (dookreslenie). W konsekwenc;ji
jakiekolwiek wskazanie ogélnikowe, umozliiwiajgce daleko idacg swobode interpretacji
co do zakresu znamion czynu zabronionego czy pewnego typu kategorii zachowan,
nie moze by¢ traktowane jako spetniajgce wymog okreslonosci na gruncie art. 42 ust.
1 Konstytucji. Nie oznacza to jednak, ze ustawodawca nie moze okreslaé¢ pewnych
zachowan stanowigcych czyn zabroniony w sposéb na tyle ogéiny, aby w ich zakresie
miescily sie rézne dziatania, ktére sa zabronione np. ze wzgledu na cel, jaki ma by¢
osiggniety przez ich realizacjg. Wniosek przeciwny nalezatoby uznaé za absurdalny,
bowiem w krancowym ujeciu prowadzitby do koniecznosci zaprzeczenia
abstrakcyjnego i ogélnego charakteru normy prawnej. Nie moze jednak budzié
watpliwosci, ze jednostka w konkretnych okolicznosciach narazona jest na

odpowiedzialno$¢ karng”.

3. Obszernej rekapitulacji dotychczasowego dorobku orzeczniczego
dotyczacego zasady nullum crimen sine lege certa Trybunat Konstytucyjny dokonat
w wyroku z 9 czerwca 2010 r. (sygn. akt SK 52/08), stwierdzajgc m.in.: ~Konstytucyjny
standard stawiajgcy wyzsze wymagania ustawodawcy w sferze prawa represyjnego
nie wymaga [...] absolutnej jasnosci czy komunikatywnosci wyrazenia zakazu lub
nakazu prawnego. Ani sama konieczno$¢ wyktadni przepisu prawa, ani postuzenie sie
odestaniem w zakresie definiowania cech czynu nie przesgdzaja jeszcze
o przekroczeniu przez ustawodawce konstytucyjnego standardu okreslonosci czynu
zabronionego. Nakazu okreslonosci (nuflum crimen sine lege) nie spetnia przepis
ustawy karnej wowczas, gdy adresat normy prawnokarnej nie jest w stanie
zrekonstruowa¢, jedynie na jego podstawie, zasadniczych znamion czynu
zabronionego. Przepis ustawy karnej musi stwarzaé podmiotowi odpowiedzialnosci
karnej realna mozliwo$¢ takiej rekonstrukcji prawnokarnych konsekwencji
zachowania. Jesli wynik tego testu jest pozytywny, to dany przepis prawa represyjnego
jest zgodny z zasadami nullum crimen sine lege scripta oraz nullum crimen sine lege
certa. Zasady te gwarantuja jednakze, ze odpowiedzialno$¢ karng moze ponie$é tylko
sprawca czynu zabronionego przez ustawe, nie za$, ze ustawa taka bedzie zawierata
opis kazdego mozliwego zachowania, ktére wyczerpuje znamiona tego czynu’.

W odniesieniu do powotanego przez wnioskodawce art. 7 KPCz w pismiennictwie
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wskazuje sie ponadto, ze: ,Jednostka powinna mie¢ mozliwo$¢ zorientowania sie
z samej tre$ci przepisu — a w razie potrzeby z jego interpretacji przez sady - jakie
dziatania i zaniechania prowadzg do odpowiedzialnosci karnej [...] W wyrokach C.R.
i S.W. przeciwko Wielkiej Brytanii Trybunat zwrécit uwage, ze nawet gdyby przepis
sformutowany byt w sposéb mozliwie najbardziej jasny, w prawie karnym, podobnie jak
w kazdej innej dziedzinie prawa, nie da sie unikngé sadowej interpretacji. Zawsze
pozostang watpliwe kwestie do wyjasnienia oraz potrzeba dostosowania tresci
przepisow do zmieniajacych sie okolicznosci. Prowadza one do stopniowego rozwoju
orzecznictwa w demokratycznym panstwie rzgdow prawa. W panstwach Konwencji
jest to ugruntowana i wazna czes$¢ tradycji prawnej. Interpretacja sgdowa
z uwzglednieniem okolicznosci konkretnej sprawy musi by¢ jednak zgodna z istotg
przestepstwa i mozliwa do rozsadnego przewidzenia. Artykut 7 KPCz wyklucza jednak,
aby sady w drodze interpretacji mogty uzna¢ za karalne czyny wczesniej
niepodlegajace karze albo rozszerzy¢ granice przestepstw, uznajgc za nie czyny
uprzednio dozwolone” (M. A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, komentarz do art. 7, LEX/el. nr 442003).

4. Prawo do prywatnosci (art. 47 Konstytucji oraz art. 8 KPCz)

1. Zgodnie z art. 47 Konstytucji, kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu
osobistym. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny: ,[a]rt. 47 konstytucji okresla prawo
kazdego do ochrony zycia prywatnego i rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do
decydowania o swoim zyciu osobistym. Oznacza, iz panstwo zobowigzuje sie z jednej
strony do nieingerencji w konstytucyjnie okreslony zakres zycia jednostek, a z drugiej
strony zapewnia stosowng ochrone w przypadku, gdy dziatania takie zostaly juz
podjete” (wyrok TK z 2 kwietnia 2001 r., sygn. akt SK 10/00; por. wyrok TK z 9 lipca
2009 r., sygn. akt SK 48/05).

W $lad za trescig art. 47 Konstytucji, zarbwno przedstawiciele doktryny, jak
i Trybunat Konstytucyjny wyodrebniaja w zakresie przedmiotowym gwarancji
konstytucyjnej zakotwiczonej w przywotanym przepisie jego odrebne substraty,
mianowicie: a) prawo do ochrony zycia prywatnego, b) prawo do ochrony czci
i dobrego imienia oraz c¢) prawo do decydowania o swoim zyciu osobistym (por. np.
M. Wild [w:] Konstytucja RP. Tom |, Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
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Warszawa 2016, komentarz do art. 47 Konstytucji, s. 1175-1182; J. Rzucidto, Prawo
do prywatno$ci i ochrona danych osobowych [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, red. M. Jabloniski, Wroctaw
2014, s. 162-165 wraz z cytowanymi tam pogladami doktryny; wyroki TK z: 9 lipca
2009 r., sygn. akt SK 48/05; 4 listopada 2014 r., sygn. akt SK 55/13).

W opinii Sejmu, majac na wzgledzie tre$¢ wniosku, Pierwszy Prezes SN
postuluje oceng zaskarzonej regulaciji z punktu widzenia jej zgodnosci z konstytucyjnie

gwarantowanym prawem jednostki do ochrony zycia prywatnego.

2. Prywatno$¢ stanowi przedmiot ochrony réwniez na gruncie KPCz. Artykut 8
KPCz stanowi bowiem, ze: ,Kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia
prywatnego i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji (ust. 1)
.Niedopuszczalna jest ingerencja witadzy publicznej w korzystanie z tego prawa
z wyjatkiem  przypadkéw  przewidzianych przez ustawe i koniecznych
w demokratycznym spoteczenstwie z uwagi na bezpieczefstwo panstwowe,
bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone porzadku
i zapobieganie przestgpstwom, ochrong zdrowia i moralnosci lub ochrone praw
i wolnosci os6b” (ust. 2). Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny: ,Koncepcja prawa do
prywatnosci zaczeta stosunkowo niedawno odgrywac powazniejsza role w regulacjach
konstytucyjnych i orzecznictwie sadowym. Zdotata juz jednak zyskaé sobie trwate
miejsce we wspotczesnych panstwach demokratycznych. Stanowig jg zasady i reguty
odnoszgce sie¢ do roznych sfer zycia jednostki, a ich wspdéinym mianownikiem jest
przyznanie jednostce prawa «do zycia wlasnym zyciem uktadanym wedtug wtasnej
woli z ograniczeniem do niezbednego minimum wszelkiej ingerencji zewnetrznej»
(A. Kopff, Koncepcje prawa do intymnosci i do prywatnosci zycia. Zagadnienia
konstrukcyjne, Studia Cywilistyczne, t. XX/1972). Tak rozumiana prywatno$¢ odnosi
si¢ przede wszystkim do zycia osobistego, rodzinnego, towarzyskiego i czasem jest
okreslana jako «prawo do pozostawienia w spokoju» (zob. W. Sokolewicz, Prawo do
prywatno$ci [w:] Prawa cztowieka w Stanach Zjednoczonych, Warszawa 1985, s. 252).
Na og6t przyjmuije sie, ze prywatnoéé odnosi sie tez do ochrony informacji dotyczacych
danej osoby i gwarantuje m.in. pewien stan niezaleznosci, w ramach ktérego jednostka
moze decydowac o zakresie i zasiegu udostgpniania i komunikowania innym osobom
informacji o swoim zyciu” (orzeczenie TK z 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96).
Prawo do prywatnoéci nie ma charakteru absolutnego i jako takie moze by¢ limitowane.

15



Wszelkie ograniczenia tego prawa powinny by¢ oceniane przez pryzmat art. 31 ust. 3
Konstytucji (zob. np. P. Sarnecki, op. cit., s. 4; wyroki TK z: 21 pazdziernika 1998 r.,
sygn. akt K 24/98; 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98; 20 listopada 2002 r., sygn.
akt K 41/02; 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05), ktéry formutuje kumulatywnie ujete
przestanki dopuszczalnosci ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw
iwolnoéci. Sg to: 1) ustawowa forma ograniczenia; 2) istnienie w panstwie
demokratycznym koniecznoéci wprowadzenia ograniczenia; 3) funkcjonalny zwigzek
ograniczenia z realizacjg wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci
(bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona sSrodowiska, zdrowia
i moralnoéci publicznej, wolnosci i praw innych osoéb); 4) zakaz naruszania istoty
danego prawa lub wolnosci (zob. np. wyrok TK z 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 68/06;
por. réwniez L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
L. Garlicki, t. Ill, Warszawa 2003, komentarz do art. 31, s. 14 in.; J. Zakolska, Zasada
proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
s. 115-141).

5. Ochrona autonomii informacyjnej (art. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji)

1. Autonomia informacyjna, wskazana w art. 51 Konstytucji, jest jednym
z komponentéw prawa do prywatno$ci w szerokim znaczeniu, przyjetym w art. 47
Konstytucji (zob. wyroki TK z: 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05; 22 lipca 2014 r.,
sygn. akt K 25/13; 18 grudnia 2014 r., sygn. akt K 33/13; 11 pazdziernika 2016 r., sygn.
akt SK 28/15). Obejmuje ona prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu
innym informacji dotyczacych siebie, jak réwniez prawo do kontrolowania tych
informaciji, jezeli znajdujg sie w dyspozycji innych podmiotéw. W konsekwencji art. 47
i art. 51 Konstytucji pozostajg w okreslonej relacji wzajemnej: prawo do prywatnosci,
statuowane w art. 47, zagwarantowane jest m.in. w aspekcie ochrony danych
osobowych, przewidzianej w art. 51. Ten ostatni, rozbudowany przepis, odwotujgc sie
az pieciokrotnie do warunku legalnosci, stanowi tez konkretyzacje prawa do
prywatnosci w aspektach proceduralnych (zob. wyroki TK z: 19 maja 1998 r., sygn. akt
U 5/97; 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt SK 28/15). W zwigzku z powyzszym
Trybunat Konstytucyjny przyjmuje w swoim orzecznictwie, ze art. 51 Konstytucji
stanowi szczegélny $rodek ochrony tych samych wartosci, ktére chronione sg za

posrednictwem art. 47 Konstytucji. Prywatnos¢ rozcigga sie na kwestie ochrony
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informacji dotyczgcych okreslonej jednostki, w tym ochrony danych osobowych (zob.
wyroki TK z: 12 listopada 2002 r., sygn. akt SK 40/01; 13 grudnia 2011 r., sygn. akt
K 33/08; 22 lipca 2014 r., sygn. akt K 25/13 oraz 30 lipca 2014 r., sygn. akt K 23/1 1).

2. Zgodnie z art. 51 ust. 2 Konstytucji: ,Wiadze publiczne nie moga pozyskiwag,
gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym”. Z tego, adresowanego do wtadz publicznych,
przepisu wynika jednoznacznie, ze dopuszczalne jest pozyskiwanie, gromadzenie
i udostepnianie tylko takich informacji o obywatelach, ktére sg niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym. Nie do korica jasne jest natomiast to, jakie
informacje o obywatelach mogg by¢ uznane za niezbedne w demokratycznym
panstwie prawnym. W doktrynie przyjmuje sie, ze chodzi tu o takie dane, ktére
~umozliwiajg normalne funkcjonowanie jednostki w zorganizowanym w parstwo
spoteczenstwie” i bez posiadania ktérych wtadze publiczne nie sg ,zdolne do podjecia
(czy zakonczenia) dziatah w ramach przyznanych im kompetencji”. Nie bedag wiec
niezbedne w demokratycznym paristwie prawnym takie informacje o obywatelach,
ktorych pozyskiwanie, gromadzenie i udostepnianie stuzy jedynie ,wygodzie” organéw
wtadzy publicznej, czy tez, ktére sq potrzebne tym organom ,na wszelki wypadek”, np.
gdyby dana osoba w przysztosci dopuscita sie przestepstwa (zob. B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, komentarz do art. 51, Warszawa
2009, s. 262; |. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 99). Jak podnosi Trybunat
Konstytucyjny, art. 51 ust. 2 Konstytucji ,po pierwsze legalizuje — nieuchronne we
wspofczesnym spoteczenstwie — dziatania wiadz publicznych polegajace na
pozyskiwaniu, gromadzeniu i udostgpnianiu informacji o jednostkach w sposéb inny
niz w drodze zgloszenia takich danych przez samego obywatela, zobligowanego
w trybie okreslonym w art. 51 ust. 1 Konstytucji. Po drugie [...] w sposéb czesciowo
autonomiczny okresla przestanki legalnosci (granice) takich dziatan. Konstytucja
realizuje jednak w ten sposob najbardziej zasadnicze elementy skiadajgce sie na tresé
prawa do ochrony zycia prywatnego: respekt dla autonomii informacyjnej jednostki,
awigc sam obowigzek udostepnienia danych ograniczony do $cisle okreslonych
ustawowo sytuacji; ograniczenie arbitralnosci ustawodawcy — ustawa nie moze
bowiem zakresu obowigzku ksztattowa¢ dowolnie [...]. Zakres autonomii informacyjnej
obejmuje zarowno dane o charakterze stricte personalnym (osobowym), jak i te
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dotyczace majatku i sfery ekonomicznej jednostki. W tym ostatnim zakresie Trybunat
dopuszcza jednak tagodniejsze kryteria jej ograniczania niz w wypadku sfery czysto
osobistej [...]” (wyrok TK z 17 czerwca 2008 r., sygn. akt K 8/04 i przywotane tam inne
orzeczenia TK).

Konstytucja w art. 51 ust. 2 realizuje zasadnicze elementy sktadajgce sie na
tre§6 prawa do ochrony zycia prywatnego: respekt dla autonomii informacyjnej
jednostki, a wiec sam obowigzek udostgpnienia danych ograniczony do scisle
okreslonych ustawowo sytuacii; ograniczenie arbitralnosci ustawodawcy — ustawa nie
moze zakresu obowigzku ksztattowac¢ dowolnie (zob. wyroki TK z: 20 czerwca 2005 .,
sygn. akt K 4/04; 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt SK 28/15). W wyroku z 11
pazdziernika 2016 r. (sygn. akt SK 28/15) sad konstytucyjny stwierdzit, ze: ,Istota
autonomii informacyjnej jest pozostawienie kazdej osobie swobody okresienia sfery
dostepnoséci dla innych wiedzy o sobie. Zasada powszechnie przyjmowang wedle
takiego ujecia jest ochrona kazdej informacji osobowej i przyznanie podstawowego
znaczenia przestance zgody osoby zainteresowanej na udostepnienie informacji [...]".
Z uwzglednieniem tych ogolnych wskazan, ptynacych z umiejscowienia i rangi prawa
do prywatno$ci wéréd praw gwarantowanych konstytucyjnie, nalezy tez oceniac
regulacje ustanawiajgce wyjatki od chronionej prywatnosci. ,Ochrona prawa do
prywatnosci i do decydowania o sobie samym nie ma charakteru absolutnego i moze
podlegaé ograniczeniom, jezeli przemawia za tym inna norma, zasada lub warto$¢
konstytucyjna, a stopien tego ograniczenia pozostaje w odpowiedniej proporcji do
rangi interesu, ktéremu ograniczenie ma stuzy¢” (wyrok TK z 11 pazdziernika 2011 r.,
sygn. akt K 16/10, zob. tez orzeczenie TK z 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96).
Ramy dopuszczalnych ograniczen wyznacza wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytuciji

zasada proporcjonalnosci.

3. Jakkolwiek wkroczenie w sfere zycia prywatnego jednostki, w tym w jej
autonomie informacyjng, dopuszczalne jest na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji (stanowiacym zwigzkowy wzorzec kontroli w niniejszej sprawie), to
jednoczesnie — za sagdem konstytucyjnym — nalezy podkresli¢, ze: ,Istnienie w art. 51
ust. 2 Konstytucji odrebnej regulacji dotyczacej proporcjonalnosci wkraczania
w prywatno$é¢ jednostki nalezy ttumaczy¢ tym, ze naruszenia autonomii informacyjnej
poprzez zadanie niekoniecznych, lecz wygodnych dla wiadzy publicznej informaciji

o jednostce, jest typowym dla czaséw wspodtczesnych instrumentem, po ktoéry wiadza
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publiczna chetnie siega i dzieki ktéremu uzyskuje potwierdzenie swej pozycji wobec
jednostki. Autonomia informacyjna, ktorej wyodrebnienie normatywne z catoéci
ochrony prywatnosci przewiduje art. 51, jest uzasadniona czestotliwoscia,
uporczywoscig i typowoscig wkraczania w prywatno$é przez wiadze publiczng.
Normatywne wyodrebnienie, ustanowienie w art. 51 ust. 2 Konstytucji odrebnego
zakazu — utatwia dostrzezenie takiego wkroczenia i upraszcza przedmiot dowodu, iz
takie wkroczenie nastapito. Przedmiotem dowodu staje sie wtedy bowiem tylko to, czy
pozyskiwanie informacji byto konieczne, czy tylko «wygodne» lub «uzyteczne» dla
wiadzy. Dowodu wymaga, ze ztamanie autonomii informacyjnej bylo konieczne
(niezbedne) w demokratycznym panstwie prawnym. Analiza relacji przepisow art. 31
ust. 3 i art. 51 ust. 2 Konstytucji uzasadnia stwierdzenie, ze naruszenie autonomii
informacyjnej przez niedozwolone pozyskiwanie informacji o obywatelach, powinno
odpowiada¢ wymaganiom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji’ (wyrok TK z 20
listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02). Do relacji miedzy art. 31 ust. 3 i art. 51 ust. 2
Konstytucji odniést sie Trybunat Konstytucyjny takze m.in. w wyroku z 17 czerwca 2008
r. (sygn. akt K 8/04), gdzie stwierdzit: ,Norma wystowiona w art. 51 ust. 2 Konstytuc;ji
nie ma charakteru catkowicie samodzielnego. Wprawdzie ustrojodawca wskazat
W powotanym przepisie expressis verbis na ograniczenie mozliwosci arbitralnego
ksztaftowania zakresu informacji o obywatelach pozyskiwanych przez witadze
publiczne w ustawodawstwie zwyktym i podkreslit wymdg niezbednosci takiego
ograniczenia, oceniany wedle standardéw obowigzujacych w demokratycznym
panstwie prawnym, nie okreslit jednak katalogu interesow (wartosci) konstytucyjnie
chronionych, ktére — jego zdaniem — mogg by¢ stawiane na szali w procesie oceny
dopuszczalnosci takiego rozwigzania. W tym zakresie konieczne jest odwotanie sie do
ogoinej regulacji art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badZz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty

wolnosci i praw”.

4. Wskazany jako podstawa kontroli art. 51 ust. 5 Konstytucji (,Zasady i tryb
gromadzenia oraz udostepniania informacji okresla ustawa”) postrzegaé¢ nalezy jako

gwarancje ustawowego rozstrzygniecia podstawowych zagadniern zwigzanych
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z ochrong danych osobowych. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
ten standard konstytucyjny moze zosta¢ naruszony nie tylko w sytuacji braku regulacji
wymaganej przez ustrojodawce, ale rowniez w sytuacji, gdy przyjeta zostaje regulacja
podustawowa (zob. wyrok TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. akt K 32/04) albo tez
regulacja ustawowa jest nazbyt ogélna, uniemozliwiajgc doktadne okreslenie, kiedy
organy wtadzy majg prawo do przetwarzania informacji o obywatelach, kiedy za$
powinny od tego odstgpi¢ (zob. wyroki TK z: 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 45/02 i 23
czerwca 2009 r., sygn. akt K 54/07).

Jak wskazuje sie w piSmiennictwie ustrojodawca postuzyt si¢ w tym przepisie
pojeciem ustawy nie jako konkretnego, jednego aktu, ale jako aktu okreslonego typu.
Zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji okresla w najszerszym
zakresie u.0.d.o. Niemniej zagadnienia szczegbtowe regulowaé moga inne ustawy
(B. Banaszak, ..., Warszawa 2009, s. 265).

6. Prawo dostepu do informacji publicznej (art. 61 ust. 1, ust. 2, ust. 4

Konstytucji)

1. Prawo do informagji publicznej zostato wyrazone w art. 61 Konstytucji.
Zgodnie z ust. 1 tego artykutu: ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informaciji
o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”’. Jak stanowi ust. 2 art. 61 Konstytucji:
,Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyborow, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu”. Wedtug art. 61 ust. 4
Konstytuciji: , Tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 1i 2, okre$laja ustawy,

a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy”.

2. Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny: ,W art. 61 ust. 1 Konstytucji okreslone
zostato powszechne obywatelskie prawo dostepu do informacji o dziatalno$ci organéw
panstwowej oraz samorzadowej wtadzy publicznej, a takze do informacji o dziatalnosci
osob petnigcych funkcje publiczne. [...] Formy, w jakich realizowane ma byé¢
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obywatelskie prawo do informacji ustrojodawca okreslit w ust. 2 tego przepisu
wskazujgc, iz obejmuje ono dostep do dokumentéw urzedowych oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej, pochodzacych z powszechnych
wyboréw [...] Analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje, iz zakres
okreslonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez
samg Konstytucje. Przepisy te okreslajg bowiem jakie uprawnienia wigzg sie
z przyznaniem obywatelom tego prawa oraz wskazuja, na jakie podmioty natozony jest
obowigzek podjecia dziatari koniecznych dla jego realizacji. Prawo do uzyskania
informacji dotyczy dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz osob petnigcych
funkcje publiczne, a takze dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego
i zawodowego oraz innych osoéb i jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Paristwa oraz dostep do dokumentéw i wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z publicznych wyboréw,
z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu” (wyrok TK z 16 wrzeénia 2002 r., sygn.
akt K 38/01). W innym miejscu sad konstytucyjny podkreslat wage prawa do informacji
publicznej: ,[Plowszechny i szeroki dostep do informacji publicznej stanowi niezbedna
przestanke istnienia spoleczeristwa obywatelskiego, a co za tym idzie -
urzeczywistnienia demokratycznych zasad funkcjonowania wiadzy publicznej
w polskim panstwie prawnym. Dostep do informacji publicznej jest bowiem, z jednej
strony, warunkiem $wiadomego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ wtadczych (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2
kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83), a z drugiej, umozliwia efektywng kontrole
obywatelskg dziatan podejmowanych przez organy wiadzy publicznej (zob.
W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998, s. 58;
. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 114). Stad wielkie znaczenie powszechnosci
dostepu do informacji publicznej. W demokratycznym spoteczenstwie podstawowym
prawem jest wiedzie¢ i by¢ informowanym o tym, co i dlaczego czynig wiadze
publiczne (zob. J. E. Stiglitz, On Liberty, the Right fo Know, and Public Discourse: The
Role of Transparency in Public Life [w:] Globalizing Right. The Oxford Amnesty
Lectures, pod red. U. J. Gibney, Oxford-New York 2003, s. 115 i n.) [...] Ustrojowa
doniostos¢ dostepnosci do informaciji publicznej dla obywateli uzasadnia umieszczenie
w Konstytucji ochrony prawa obywateli do uzyskania takiej informacji” (wyrok TK z 15
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pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 26/08). Cho¢, jak wskazuje si¢ w orzecznictwie TK,
ksztatt prawa do informacji zostat w znacznej mierze okre$lony w samej Konstytucji,
nie jest jednak tak, ,izby ustrojodawca, ktéry tak catoSciowo uregulowat bezposrednio
w samej Konstytucji zakres i granice tego prawa, wytgczyt dopuszczalnos¢ i potrzebe
uzupetniajacych regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo
wyczerpujacego unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do
dostepu do informacji zaréwno jesli chodzi o zakres podmiotéw obowigzanych
zapewnié¢ ten dostep, jak i tres¢ owych informacji, nie mozna wykluczy¢, iz i w tym
zakresie zachodzi konieczno$é doprecyzowania — «dookre$lenia» zaréwno cech
i zakresu podmiotow obowigzanych do udzielenia informacji, jak i samej tresci tej
informaciji i sposobu jej pozyskiwania” (wyrok TK z 16 wrzeénia 2002 r., sygn. akt
K 38/01).

2. W literaturze zwraca sie uwage, ze prawo podmiotowe, o ktorym mowi art.
61 Konstytucji, jest §cisle zwigzane z zasadg panstwa demokratycznego (art. 2
Konstytucji), poniewaz zapewniaé ma jawno$¢ (przejrzysto$¢, transparentnosc)
dziatania wtadz publicznych (zob. M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja RP. Komentarz,
red. P. Tuleja, komentarz do art. 61, Warszawa 2019, s. 207). Jest to prawo odrgbne
i ,samodzielne”, stad tez jego realizacja nie musi by¢ powiazana z wystepowaniem po
stronie podmiotu uprawnionego interesu prawnego lub faktycznego w uzyskaniu
okreslonych wiadomosci ze sfery publicznej. Jego trescig jest réwniez nakaz
,dostarczenia” osobie zainteresowanej na jej zadanie pewnego zakresu informacji
zwigzanych z dziafalnoscig publiczng (M. Wild, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red.
M. Safjan, L. Bosek, t. |, komentarz do art. 61, Warszawa 2016, s. 1425). W zwigzku
ze znaczeniem prawa do informacji jego zakres przedmiotowy powinien by¢
traktowany szeroko, ale kwalifikacja niektérych konkretnych sytuacji jest sporna.
Przyjmuje sie ogdlnie, Zze zakres ten obejmuje co do zasady kazdg informacje, ktéra
znajduje sie w posiadaniu wskazanych w art. 61 instytucji, w tym informacije przez nie
przetworzone lub wytworzone (M. Wild, op. cit., s. 1426).

3. Wskazany jako kolejny wzorzec kontroli konstytucyjnoéci, art. 61 ust. 2
Konstytucji, wskazuje przyktadowe formy realizacji prawa do informacji publicznej. Jak
podnosi sie w doktrynie, ,gtébwnym sposobem realizacji wskazanego prawa jest
udostepnianie dokumentow. Obowigzek udostepniania odnosi sie przede wszystkim
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do dokumentow urzedowych, na ktdre skiadajg sie m.in. akty i inne rozstrzygniecia
administracyjne i sadowe, dokumentacje przebiegu i efektéw kontroli oraz wystapienia,
stanowiska, wnioski i opinie podmiotéw jg przeprowadzajgcych, stanowiska
w sprawach publicznych zajete przez organy wiadzy publicznej i przez funkcjonariuszy
publicznych oraz inne wystapienia i oceny dokonywane przez organy wiadzy
publicznej” (M. Wild, [w:] op. cit., s. 1426).

4. Jak wskazuje sie w pisSmiennictwie, konstytucyjne prawo do informagii
publicznej zostato uksztattowane jako ,prawo” wiasnie, a nie jako ,wolno$é”, czego
praktyczng konsekwencjg jest m.in. dopuszczalnosé $cistej wyktadni przepiséow
odnoszacych sie do jego realizacji, mniej restryktywnej wobec ograniczen, niz
gdybysmy mieli do czynienia z obywatelskg wolnoscig (zob. W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlickiego, tom IV,
Warszawa 2005, komentarz do art. 61, s. 5). Jak podkreslat Trybunat Konstytucyjny
~Sprawowanie funkcji publicznej wiaze sig z realizacjg okreslonych zadan w urzedzie,
w ramach struktur wtadzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze
administracji publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy
mamy do czynienia z funkcjg publiczna, powinno zatem odnosi¢ sie do badania, czy
okreslona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone
na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co
najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej” (wyrok
TK z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05). W wyroku z 12 maja 2008 r. (sygn. akt SK
43/05) Trybunat Konstytucyjny doprecyzowat, ze informacje publiczng stanowi ,nie
tylko informacja wytworzona przez organy wiadzy publicznej oraz osoby petniace
funkcje publiczne (i inne wymienione w art. 61 ust. 1), ale takze informacja nie

wytworzona przez te podmioty, ale do nich sie odnoszaca”.

5. Szeroki zakres informacji publicznej przyjeto réwniez sadownictwo
administracyjne, wskazujgc, ze informacje publiczng stanowi kazda wiadomosé
wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne oraz osoby petnigce funkcje
publiczne, a takze inne podmioty, ktére te wiadze realizujg badz gospodarujg mieniem
komunalnym lub majgtkiem Skarbu Paristwa w zakresie tych kompetencji. Taki
charakter ma rowniez wiadomo$¢ niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz
odnoszgca sig do tych podmiotéw (wyrok NSA z 10 pazdziernika 2002 r., sygn. akt II
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SA 1956/02; zob. takze wyroki: NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt Il SA 837/03; 7 marca
2003 r., sygn. akt [l SA 3572/02; WSA w Poznaniu z 8 lipca 2004 r., sygn. akt IV SA/Po
224/06). Jak podkreslat Naczelny Sad Administracyjny: ,0g6lng zasadg, wynikajacg
z art. 61 Konstytucji RP, jest dostep do informacji. Wszelkie wyjatki od tej zasady winny
by¢ formutowane w sposéb wyrazny, a watpliwosci winny przemawia¢ na rzecz
dostepu” (wyrok NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt || SA 837/03; zob. takze poglady
doktryny: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w Swietle orzecznictwa
Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 26; P. Szustakiewicz, Dostep do
informacji na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] Obywatelskie
prawo do informacji, red. T. Gardocka, Warszawa 2008; E. Kustra, Proces
ustawodawczy jako proces informacyjny [w:] Informacja prawna a prawa obywatela.
Konferencja z okazji XXXV-lecia informatyki prawniczej w Polsce i XV-lecia systemu

informacji prawnej LEX, red. K. Grajewski, J. Warylewski, Gdarisk 2006, s. 136).

6. Zakres materialny prawa do informacji wyznaczajg takze przepisy ustaw,
o ktéorych mowa w ustepie trzecim art. 61 Konstytucji. Dopuszcza on mozliwosc
ograniczenia konstytucyjnie wyznaczonego zakresu tego prawa ze wzgledu na
ochrone wolnosci i praw innych oséb, podmiotow gospodarczych oraz ochrone
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa. Ograniczenie takie nastgpi¢ moze wylacznie w formie ustawy. Parlament,
wykonujac delegacje konstytucyjng, uchwalit ustawe z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej, w ktérej dookreslit zakres informacji publiczne;.
Ustawa ta zawiera zarazem definicje legalng ,informacji publicznej’, przez ktéra nalezy
rozumie¢ ,kazdg informacje o sprawach publicznych” (art. 1 ust. 1 u.d.i.p.). Przepis art.
6 ust. 1 ud.ip. zawiera przyktadowe wyliczenie rodzajéw informacji publiczne]
podlegajgcych udostepnieniu, zaliczajgc do nich m.in. informacje o ,danych
publicznych w tym tre$¢ i postaé dokumentéow urzedowych, w szczegélnosci |...]
dokumentacja przebiegu i efektow kontroli oraz wystapienia, stanowiska, wnioski i
opinie podmiotéw ja przeprowadzajgcych” (art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a tiret drugie u.d.i.p.),
przy czym dokumentem urzedowym, w rozumieniu ustawy, jest treS¢ oswiadczenia
woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza
publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego, w ramach jego kompetencii,
skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy” (art. 6 ust. 2 u.d.i.p.).
Ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej zostaty wskazane w art. 61 ust.

24



3 Konstytuciji (okreslona w ustawach ochrona wolnosci i praw innych osob i podmiotow
gospodarczych oraz ochrona porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego parstwa), a doprecyzowane w art. 5 ust. 1 i ust. 2 ud.i.p.

7. Zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji, tryb udzielania informaciji, o ktorych
mowa w ust. 1i2, okreslaja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy.
Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 wrzesnia 2002 r. (sygn. akt
K 38/01) ,«tryb udzielania informacji», o ktorym mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji, to
dyrektywy proceduralne, wskazujgce sposéb urzeczywistnienia materialnej tresci tego
prawal...]. Delegacja zawarta w art. 61 ust. 4 Konstytucji stanowi zatem upowaznienie,
a zarazem zobowigzanie do skonkretyzowania elementéw metody postepowania, tak
azeby poprzez uregulowanie kwestii o charakterze proceduralnym i organizacyjno-
technicznym, realizacja prawa do informacji, okreslonego w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz

ust. 3 byta wykonaina w praktyce”.

lll. Analiza zarzutéw wnioskodawcy

1. Analiza w odniesieniu do art. 4 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w
perspektywie art. 61 ust. 1 Konstytucji oraz zasady okreslonosci przepisow

prawa (art. 2 Konstytuciji)

1.1. Zarzuty wnioskodawcy

1. Wnioskodawca w punkcie pierwszym petitum wniosku kwestionuje sposéb
uregulowania w u.d.i.p. podmiotowego zakresu jednostek obowigzanych do
udostepnienia informacji publicznej oraz wytgczenia ograniczenia dostepu do
informacji publicznej w odniesieniu do okreslonych kategorii jednostek, zaskarzajac
art. 4 ust. 1iust. 2 oraz art. 5 ust. 2 u.d.i.p. ,w zakresie, w jakim nie konkretyzuja
znaczenia pojeC: «wiadze publiczne», «inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne», «osoby petnigce funkcje publiczne» oraz «zwigzek z petnieniem funkgji
publicznychy»”.

Konfrontacja zakresu podmiotowego z art. 4 ust. 1 u.d.i.p. z postanowieniami
art. 61 ust. 1 Konstytucji daje wnioskodawcy podstawe do twierdzenia, ze poddany
kontroli konstytucyjnosci przepis w spos6b nieuprawniony konstruuje szersze
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rozumienie podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej niz
wynikatoby to z art. 61 ust. 1 Konstytucji, co przemawiaé ma za naruszeniem
przywotanego wzorca kontroli. Pierwszy Prezes SN argumentuje, ze ,(...)
ustawodawca zwykly definiujgc pojecia ustawowe nie powinien wychodzi¢ poza
znaczenie nadawane okreslonym terminom na poziomie konstytucyjnym, stosujac
zarazem perspektywe normowania okreslonych zagadnien wynikajacg z przepisow
Konstytucji . Tymczasem redakcja jezykowa art. 4 ust. 1 u.d.i.p., zwlaszcza w zakresie
dotyczgcym jego punktu 1, w ktérym wskazuje sie, ze podmiotami mieszczacymi sie
w kategorii «wiadzy publicznej» sg «organy wiadzy publicznej» prowadzi do wniosku,
7e stato sie wrecz przeciwnie. Ot6z konstytucyjny zakres pojecia «organéw wtadzy
publicznej» (art. 61 ust. 1 Konstytucji RP) zostat niejako wprost «przejety» w tresci art.
4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. (art. 61 ust. 1 Konstytucji RP i art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. maja
bowiem takie same brzmienie jesli chodzi o okreslenie podmiotu zobowigzanego do
udostepnienia informacji publicznej), niemniej jednoczesnie, ustawodawca zwykty,
wprowadzit do regulacji u.d.i.p. szereg innych podmiotdw, ktére z punktu widzenia
strukturalnego ujecia tego przepisu, znajduja sie poza konstytucyjnym rozumieniem
terminu «organéw wiadzy publicznej». Tym samym konstytucyjnemu rozumieniu
«organow wiadzy publicznej» nadat znaczenie znacznie szersze, anizeli wynikatoby t
z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP” (wniosek, s. 4).

Wobec powyzszego wnioskodawca dowodzi, iz ,w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. w sposob
niedopuszczalny wprowadzono pojecia, ktérych sie nie definiuje i nie konkretyzuje,
wobec czego obowigzek udostepnienia informacji publicznej staje sie
niejednoznaczny, w praktyce prowadzac do poszerzenia zakresu podmiotowego jego
adresatow. Tym samym omawiana regulacja jest niezgodna z zasadami prawidiowe;j
(przyzwoitej) legislacji, ktére nakazuja, aby przepisy byly formutowane w sposob
poprawny, jasny i precyzyjny” (wniosek, s. 5). Pierwszy Prezes SN stawia wigc pod
adresem art. 4 ust. 1 u.d.i.p. zarzut niezgodnosci z art. 61 ust. 1 w zwigzku

z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg okreslonosci przepisow prawa.

2. Jednoczesnie — zdaniem wnioskodawcy — analogiczne zarzuty naruszenia
przywotanych wzorcéw kontroli konstytucyjnos$ci sg uzasadnione wobec art. 5 ust. 2
u.d.i.p. Przepis ten nie konkretyzuje poje¢ ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz
,Zwigzek z petnieniem funkcji publicznej”, w konsekwencji w przypadku oso6b

petnigcych funkcje publiczne informacja podlegajacg udostepnieniu w trybie u.d.i.p.
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jest rowniez taka informacja, ktéra moze mieé charakter prywatny o ile ma ona
~ZWigzek z petnieniem funkcji publicznej”. Jak jednak wywodzi wnioskodawca,
»W Zadnym z przepisoéw ustawy nie skonkretyzowano jednak, o jaki zwigzek chodzi, co
pozwalatoby przyjgé tez taka interpretacje, zgodnie z ktérg istnieje mozliwosé
udostepnienia kazdej informacji ze sfery prywatnosci, skoro sfera ta oraz jej zwigzek
z petnieniem funkcji publicznej zawsze sie przenikajg” (wniosek, s. 6). Siegajac do
przyktadow ze sfery stosowania prawa, inicjator niniejszego postepowania wskazuje,
iz ,przedmiotowe pojecia [osoba petnigca funkcje publiczng, zwigzek z petnieniem
funkcji publicznej — uwaga wiasna] sg interpretowane w ten sposéb, ze chodzi
o informacje majgca zwigzek z petnieniem funkcji publicznej przez okreslong osobe
lub nawet ubiegajgca sie o jej petnienie. Innymi stowy, interpretacja pojecia «osoba
petnigca funkcje publiczng» odbywa sie na podstawie rodzaju informacji a nie statusu
osoby, co w praktyce skutkuje opisywanym szeroko w literaturze problemem
bezpieczenstwa osob zatrudnionych w sektorze publicznym, ktérzy w istocie zostajg
w sposéb prawnie niezdefiniowany pozbawieni ochrony gwarantowanej konstytucyjnie
w art. 51 ust. 2 Konstytucji RP” (wniosek, s. 6-7).

Przywolywana przez wnioskodawce réznorodno$¢ wypowiedzi judykatury
w zakresie dekodowania terminéw ,o0soby petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwiazek
z petnieniem funkcji publicznych” $wiadczy¢ ma o tym, ze zakwestionowane przepisy
.utracity przymiot pewnosci prawa, skoro podlegajg niezwykle szerokiemu
dookresleniu tre$ci normatywnych w procesach wyktadni sadowej oraz sg zrédtem
niejednolitego orzecznictwa i trudnosci w stosowaniu przepisow przez organy
podmiotéw wymienionych w art. 4 u.d.i.p.” (wniosek, s. 9).

Poczynione przez wnioskodawce ustalenia daty podstawe do sformutowania
zarzutu naruszenia przez art. 5 ust. 2 u.d.i.p. art. 61 ust 1 Konstytucji oraz niespetnienia
wymogu okreslonosci przepisbw prawa, ktory stanowi element klauzuli panstwa

prawnego z art. 2 Konstytuc;ji.

1.2. Analiza formalna

1. Trescig zarzutdbw Pierwszego Prezesa SN sformutowanych w punkcie
pierwszym petitum wniosku jest naruszenie przez art. 4 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 2
u.d.ip. wzorcow kontroli wynikajgcych z art. 61 oraz art. 2 Konstytucji (zasada

okreslonoéci przepiséw prawa). Whnioskodawca, precyzujgc zakres zaskarzenia,
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wskazuje, ze kontestuje brak konkretyzacji znaczenia poje¢ zastosowanych
w zakwestionowanych przepisach: ,wladze publiczne”, ,inne podmioty wykonujace
zadania publiczne”, ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem
funkcji publicznych”. Jednocze$nie nalezy podniesé, ze brak wymaganej precyzji
prowadzié ma do nieuprawnionego poszerzenia katalogu podmiotéw zobowigzanych
do udostepniania informacii publicznej, wskazanego — zdaniem wnioskodawcy — w art.
61 ust. 1 Konstytuciji.

2. Analize zasadno$ci poszczegolnych zarzutéw nalezy jednak poprzedzi¢
uwagami o charakterze formalnym. Sejm dostrzega bowiem, Zze Pierwszy Prezes SN,
jakkolwiek wskazat w punkcie pierwszym pefifum wniosku art. 4 ust. 2 jako
autonomiczny przedmiot kontroli, to w czesci po$wigconej uzasadnieniu zarzutow nie
odnosi sie don w ogole. Nie budzi to wiekszego zdziwienia, bowiem — zwazywszy na
konstrukcje zakresu, w jakim wnioskodawca wnosi o stwierdzenie niekonstytucyjnosci
i tresé tego przepisu — art. 4 ust. 2 ud.i.p. nie zawiera wskazanych przez
wnioskodawce niedookreslonych poje¢, determinujgcych niekonstytucyjnos¢ regulacii.

Brak uzasadnienia stawianych pod adresem art. 4 ust. 2 u.d.i.p. zarzutéw, czym
whioskodawca uchybit wymogom formalnym wniosku (art. 47 ust. 1 pkt 6 ustawy o TK)
uzasadnia sformutowanie wniosku o umorzenie postepowania w zakresie badania
zgodnoéci art. 4 ust. 2 u.d.i.p. z art. 61 ust. 1 i zasadg okreslonosci przepisow prawa
(art. 2 Konstytuciji), ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy o TK).

3. Z uwagi na obowigzujacg w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
zasade zwigzania zakresem wniosku (art. 67 ust. 1 ustawy o TK), kt6rej konsekwencjg
jest to, ze ewentualna merytoryczna ocena przez Trybunat przedstawionych
watpliwosci  konstytucyjnych powinna dotyczyé poszczegéinych  zakresow
zaskarzenia, trzeba takze nadmieni¢, ze wnioskodawca sformutowat zakres
zaskarzenia tgcznie. Wskazujac jako przedmiot zaskarzenia art. 4 ust. 1 oraz art. 5 ust.
2 u.d.i.p., nie baczgc na to, Ze przepisy te wyrazajg rézne normy, Pierwszy Prezes SN
skonstruowat zakres zaskarzenia, odnoszac go en bloc do obu poddanych kontroli
trybunalskiej przepiséw. Tymczasem trudno uzna¢, ze niekonstytucyjnos¢ art. 4 ust. 1
u.d.i.p. podyktowana jest nieprecyzyjnoscig poje¢ ,osoby petnigce funkcje publiczne”

oraz ,zwiazek z petnieniem funkcji publicznych, skoro ustawodawca w tym przepisie
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nie postuguje sie tymi pojeciami. Analogicznie, art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nie zawiera
terminéw ,witadze publiczne”, ,inne podmioty wykonujgce zadania publiczne”, co nie
przeszkodzito wnioskodawcy sformutowaniu wobec tego przepisu u.d.i.p. zarzutu
naruszenia zasady okre$lonosci przepisow prawa, wiasnie w zwigzku
z zastosowaniem tych niedookreslonych pojec.

Wobec powyzszego, powotujac sie na ugruntowang w europejskiej kulturze
prawnej i akceptowang w orzecznictwie konstytucyjnym (zob. np. wyroki TK z: 2
wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 35/06; 9 lipca 2012 r., sygn. akt P 59/11 oraz
postanowienia TK z: 26 lutego 2014 r., sygn. akt K 52/12; 7 marca 2017 r., sygn. akt
K 40/13) zasade falsa demonstratio non nocet, ktéra ,nakazuje odczytaé zakres
zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu uruchamiajgcego postepowanie przed
sgdem konstytucyjnym”, Sejm postuluje, aby kontrolg konstytucyjnosci objaé:

a) art. 4 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim nie konkretyzuje pojeé ,wiadze
publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujace zadania publiczne”;

b) art. 5 ust. 2 ud.ip., w zakresie, w jakim nie konkretyzuje poje¢ ,osoby
petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych”.

Pozostata czes¢ zakresu zaskarzenia, ujeta w stowach odnoszonych zaréwno do
art. 4 ust. 1, jak i art. 5 ust. 2 u.d.i.p.: ,przez co w sposob nieuprawniony poszerzajg
rozumienie podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej” (punkt
pierwszy petitum wniosku) powinna by¢ — zdaniem Sejmu — kwalifikowana jako czesé
argumentacji majgcej uzasadnia¢ stawiane zarzuty. Co wiecej, z uwagi na tre$é
kwestionowanych przepisow, mozna jg odniesé¢ wytacznie do art. 4 ust. 1 u.d.i.p.,
bowiem to ten przepis zawiera katalog podmiotéw zobowigzanych do udostepnienia
informaciji publiczne;j.

Proponowana korekta w konstrukcji zakresu zaskarzenia odpowiada intencjom
wnioskodawcy, czego potwierdzeniem jest struktura uzasadnienia zarzutu stawianego
W punkcie pierwszym petitum wniosku. Pierwszy Prezes SN odnosi sie bowiem
najpierw do niekonstytucyjnosci art. 4 ust. 1 u.d.i.p. (wniosek, s. 3-6), aby przej$é do
wyjasniania przestanek naruszenia unormowarn Konstytucji przez art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

(wniosek, s. 6-9).

4. Jak podniesiono powyzej, elementem zakresu zaskarzenia w odniesieniu do
obydwu kwestionowanych przepisow bylo wskazanie przez wnioskodawce, iz

naruszenie przez nie zasady okreslonosci prowadzi do poszerzenia katalogu
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podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej i w konsekwencji
narusza art. 61 ust. 1 Konstytucji. Co istotne, art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nie odnosi si¢ w Zaden
spos6b do kregu podmiotéow obowigzanych do udostepniania informaciji publiczne;j,
a inicjator niniejszego postepowania nie przywotat zadnych argumentow, ktore miatyby
przemawiac¢ za niezgodno$cig tego przepisu u.d.i.p. z art. 61 ust. 1 Konstytuciji.
Wobec powyzszego Sejm wnioskuje o umorzenie postepowania w czesci
obejmujacej badanie zgodnosci art. 5 ust. 2 u.d.ip. w zakresie, w jakim nie
konkretyzuje poje¢ ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem
funkcji publicznych” z art. 61 ust. 1 Konstytucji, ze wzgledu na niedopuszczalnosc

wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

1.3. Analiza zgodnosci

1. Zarzut niekonstytucyjnosci art. 4 ust. 1 u.d.i.p. zwigzany jest z postuzeniem sie
przez ustawodawce — przy okresleniu podmiotéw zobowigzanych do udzielenia
informacji publicznej — pojeciami niedookreslonymi (,wtadze publiczne”, ,inne
podmioty wykonujace zadania publiczne”). W ocenie wnioskodawcy skutkuje to
naruszeniem postanowien konstytucyjnych w dwéch obszarach. Po pierwsze, w ten
sposéb ustawodawca rozszerzyt krag podmiotéw zobowigzanych do udzielenia
informacji publicznej w stosunku do regulacji przyjetej w art. 61 ust. 1 Konstytucit, co
prowadzi do niezgodnosci z tym przepisem. Wymienione pojecia majg znacznie
szerszy krag znaczeniowy w poréwnaniu z regulacjg konstytucyjna, czego najbardziej
wyraznym przejawem jest ustawowe pojecie ,wladze publiczne”, majace
zdecydowanie szerszy zakres w poréwnaniu z konstytucyjnym pojeciem ,organy
witadzy publicznej”. Po drugie, uzycie tych pojeé¢ wprowadza stan niejasnosci co do
kregu podmiotéw zobowiazanych do udzielenia informacji publicznej i zakresu, w jakim
obywatel moze realizowac¢ przystugujgce mu na gruncie art. 61 ust. 1 Konstytuc;ji

uprawnienie.

2. Jako pierwszy wnioskodawca sformutowat zarzut rozszerzenia przez
ustawodawce kregu podmiotéw zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej w
stosunku do regulacji przyjetej na gruncie konstytucyjnym. Znalazto to wyraz w pkt |
petitum wniosku, w ktérym niekonstytucyjno$¢ wnioskodawca powigzat expressis

verbis z ,nieuprawnionym poszerzeniem rozumienia podmiotow obowigzanych do
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udostepnienia informacji publicznej”, co zwigzane jest — w odniesieniu do art. 4 ust. 1
u.d.i.p. —z uzyciem sformutowania ,wiadze publiczne" oraz ,inne podmioty wykonujgce
zadania publiczne”. Merytoryczng oceneg powyzszego zarzutu nalezy zatem rozpoczaé
od poréwnania regulacji zawartej w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. oraz art. 61 ust. 1 Konstytucji
w aspekcie podmiotdéw zobowigzanych do udzielenia informacji publiczne;.

Artykut 61 ust. 1 Konstytucji wskazuje nastepujgce kategorie podmiotow,
ktorych dziatalno$¢ moze stanowi¢ przedmiot informaciji publicznej: 1) organy wtadzy
publicznej; 2) osoby petnigce funkcje publiczne; 3) organy samorzgdu gospodarczego;
4) organy samorzadu zawodowego; 5) inne osoby oraz jednostki organizacyjne w
zakresie, w jakim wykonujg zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem
komunalnym lub majgtkiem Skarbu Paristwa. Katalog ten, uwzgledniajac brzmienie
art. 61 ust. 1 Konstytucji, ma charakter zamkniety.

Znacznie szerzej krag podmiotéw zobowigzanych do udzielania informacii
publicznej zostat uregulowany na szczeblu ustawowym. Zgodnie z wskazanymi przez
wnioskodawce art. 4 ust. 1 u.d.ip. do podmiotow tych zaliczajg sie: 1) wtadze
publiczne; 2) podmioty niezaliczane do wifadzy publicznej wykonujgce zadania
publiczne; 3) organy wiadzy publicznej; 4) organy samorzadéw gospodarczych; 5)
organy samorzadow zawodowych; 6) podmioty reprezentujgce na podstawie
odrebnych przepisow Skarb Panstwa; 7) podmioty reprezentujace paristwowe osoby
prawne oraz inne panstwowe jednostki organizacyjne; 8) podmioty reprezentujace
osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz inne jednostki organizacyjne samorzadu
terytorialnego; 9) podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki organizacyjne niz
wymienione w pkt 6-8, ktére wykonujg zadania publiczne lub dysponujg majatkiem
publicznym; 10) osoby prawne, w ktérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub samorzgdu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
dominujgca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentow.

Wymieniony katalog ma przy tym charakter otwarty, czego wyrazem jest
postuzenie sie przez ustawodawce sformutowanie ,w szczegoélnosci” (zob. art. 4 ust. 1

u.d.i.p. in principio).
3. Poréwnanie dyspozycji art. 4 ust. 1 u.d.i.p. z art. 61 ust. 1 Konstytucji dowodzi,

ze zakres podmiotowy art. 4 ust. 1 u.d.i.p. wykracza poza art. 61 ust. 1 Konstytugiji.

Swiadczg o tym nastepujgce okolicznosci.
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Po pierwsze, w regulacji u.d.i.p. natozono obowigzek udzielenia informaciji na
szereg podmiotdw, ktére nie zostaly wymienione w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Zaliczajg
sie do nich m.in.: 1) osoby prawne, w ktorych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
dominujaca w rozumieniu przepisow o ochronie konkurencji i konsumentow; 2)
podmioty reprezentujgce panstwowe osoby prawne oraz inne panstwowe jednostki
organizacyjne; 3) podmioty reprezentujgce osoby prawne samorzadu terytorialnego
oraz inne jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego;, 4) podmioty
reprezentujgce zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Parnstwa. W tym kontekscie
trzeba zauwazy¢, ze podmioty te mogtyby zostaé co prawda — w wielu przypadkach —
uznane za mieszczace sie w katalogu okreslonym w art. 61 ust. 1 Konstytucji, o ile
tylko wykonujg one zadania wtadzy publicznej i jednocze$nie gospodarujg mieniem
komunalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa. Artykut 4 ust. 1 pkt 3-5 u.d.i.p. nie
wprowadza jednak takiego zastrzezenia, tak wigc obowigzek udzielenia informaciji
publicznej spoczywa na wymienionych podmiotach takze w sytuaciji, gdy nie wykonuja
one zadan zadania wiadzy publicznej i nie gospodaruja mieniem publicznym. W
przypadku za$ samorzagdu gospodarczego badz samorzadu zawodowego
ustrojodawca przewiduje wytgcznie udzielanie informacji o dziatalnosci organow tych
samorzadow, nie za$ o dziatalnosci ,0s6b prawnych, w ktérych jednostki samorzadu
gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujgcg’.

Po drugie, w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. postuzono si¢ pojeciami niedookreslonymi
(,.wladza publiczna” badz ,podmiot wykonujacy zadania publiczne”). W ten sposéb
ustawodawca $wiadomie rozszerzyt krag podmiotow zobowigzanych do udzielenia
informacji publicznej. Poza bowiem podmiotami wskazanymi w spos6b zamknigety w
art. 61 ust. 1 Konstytucji (organy wiadzy publicznej, osoby petnigce funkcje publiczne,
organy samorzgdu gospodarczego, organy samorzadu zawodowego, pozostate
podmioty w zakresie w jakim wykonujg zadania wiadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa) obowigzek udzielenia
informaciji spoczywa na wszystkich innych podmiotach, ktére mogtyby zosta¢ uznane
za mieszczace sie w pojeciu ,wtadze publiczne” bgdz ,podmiot wykonujacy zadania
publiczne”.

Po trzecie, ustawodawca nadat wyliczeniu podmiotéw zobowigzanych do
udzielania informacji publicznej otwarty charakter. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

obowigzek udostepnienia informacji cigzy na blizej nieskonkretyzowanej ,wladzy
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publiczne|” oraz ,podmiotach niezaliczanych do wiladzy publicznej, wykonujacych
zadania publiczne”. Intencja ustawodawcy byio przy tym wilasnie nadanie
wymienionym pojeciom niesprecyzowanego charakteru — obejmujg one w
szczegolnosci podmioty wymienione w Konstytucji. Swiadczy o tym art. 4 ust. 1 pkt 1-
4 u.d.i.p., a nastepnie takze inne podmioty wymienione expressis verbis w art. 4 ust. 1
pkt 5 u.d.i.p. (jak np. osoby prawne, w ktdrych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
dominujgcg w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw), jak i
wszystkie inne podmioty, ktére moga zosta¢ uznane za objete pojeciem ,wiadze
publiczne” oraz ,podmioty wykonujgce zadania publiczne niezaliczone do wiadzy
publicznej”. W $wietle ustawy do udzielenia informacji publicznej zobowigzany jest
jakikolwiek podmiot publiczny i niepubliczny majgcy zwigzek z wykonywaniem zadan
publicznych, co jest ujeciem zasadniczo szerszym od przyjetego w art. 61 ust. 1
Konstytucii.

Po czwarte, ustawodawca zmodyfikowat okreslone w Konstytucji przestanki,
ktore aktualizujg po stronie podmiotéw niebedacych organami wtadzy publicznej
obowigzek do przedstawienia informacji publicznej. Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji,
obowigzek udzielenia informacji publicznej spoczywa réwniez na tych podmiotach,
ktore nie bedgc organami wiadzy publicznej, organami samorzadu zawodowego ani
organami samorzadu gospodarczego ,wykonujg zadania wiadzy publicznej i
gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Parstwa”. Ustrojodawca w
sposob niebudzgcy watpliwosci wprowadzit wymdg kumulatywnego spetnienia
obydwu przestanek, a wigec zarowno wykonywania przez dany podmiot zadan
publicznych, jak i gospodarowania przezen mieniem publicznym. Z kolei z art. 4 ust. 1
u.d.ip. wynika, ze wystarczajgce jest spetnienie chocby jednej z tych przestanek
(.[podmioty] ktére wykonujg zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym”).
Modyfikacje dotycza takze innych elementéw — w Konstytucji mowa jest o
,gospodarowaniu mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa”, za$ art. 4
ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. wskazuje na ,dysponowanie majgtkiem publicznym”. Nie sg to
pojecia tozsame.

Na marginesie warto zwrécié uwage, ze u.d.i.p., ksztattujac krag podmiotéw
zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej, wykracza poza art. 61 ust. 1
Konstytucji w jeszcze jednym aspekcie. Otéz w art. 4 ust. 2 u.d.i.p jako podmioty
zobowigzane do udzielania informacji publicznej wskazano podmioty, ktére w zaden
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sposdb nie moga by¢ uznane nie tylko za objete dyspozycjg art. 61 ust. 1 Konstytucja,
ale nawet nie zaliczajg sie do ,wiadzy publicznej” lub innych podmiotow,
wykonujgcych zadania publiczne”. Nalezg do nich partie polityczne, jak réwniez
organizacje zwigzkowe oraz organizacje pracodawcow reprezentatywne w rozumieniu
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach
dialogu spotecznego. Podmioty te zostaly zobowigzane do udzielania informacii
publicznej, mimo ze nie sg to podmioty publiczne (cho¢ dziatajg w sferze publicznej) i
nie wykonujg zadan publicznych.

Odmienno$ci w ujeciu zakresu podmiotowego, a wiec podmiotdw
zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej, nie sg jedynym elementem
réznicujgcym art. 4 ust. 1 u.d.i.p. oraz art. 61 ust. 1 Konstytucji. Odmienny jest rowniez
zakres przedmiotowy tych przepiséw — w art. 61 ust. 1 Konstytucji jest mowa o
uzyskiwaniu informacji o ,dziatalnoéci” organdéw wtadzy publicznej, oséb petnigcych
funkcje publiczne i innych podmiotéw, jezeli wykonujg one zadania wtadzy publicznej
i gospodarujg mieniem publicznym. Natomiast w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. jest mowa o
udostepnianiu przez te organy ,informacji publicznej”, przy czym w my$l art. 1 u.d.i.p.
informacjg publiczng jest ,kazda informacja o sprawach publicznych”. Zarazem dany
podmiot jest zobowigzany do udzielenia informacji nie tylko gdy informacja dotyczy
jego ,dziatalnosci”, czy tez spraw dotyczacych tego podmiotu; wystarczy, aby podmiot
ten byt w posiadaniu tej informacji (art. 4 ust. 3 u.d.i.p.). Podmioty wymienione w art. 4
ust. 1 u.d.i.p. sg zatem zobowigzane do udzielania informacji nie tylko o wtasnych
dziataniach, ale takze o dziatalno$ci innych podmiotéw, jak i we wszystkich innych
sprawach majacych przymiot publiczny, o ile tylko podmioty te znajdujg sig w
posiadaniu takiej informac;ji.

Trzeba wreszcie zauwazy¢, ze regulacja ustawowa zawarta w art. 4 ust. 1
u.d.i.p., podobnie jak i w art. 5 ust. 2 u.d.i.p., nie stanowi w petni odpowiednika regulacji
konstytucyjnej. Art. 61 ust. 1 Konstytucji naktada obowigzek udzielenia informacji
publicznej o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz dziatalnosci innych
podmiotéw, o ile wykonujg one zadania publiczne i wykorzystujg majatek publiczny. W
aspekcie przedmiotowym przepis ten okresla zatem sprawy, co do ktérych informacja
podlega udostepnieniu. Z tego punktu widzenia tre$ciowym odpowiednikiem art. 61
ust. 1 Konstytucji jest art. 1 u.d.i.p., zgodnie z ktérym udostepnieniu podlega wszelka
informacja w sprawach publicznych. Zarazem powotany art. 1 u.d.i.p. ustala zakres

informacji podlegajagcej przekazaniu w sposéb zasadniczo wykraczajgcy poza
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informacje wskazane w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Z kolei kwestionowany w niniejszym
postepowaniu art. 4 ust. 1 u.d.i.p.,, jak réwniez art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nie okreslajg
bezposrednio informacji podlegajacych przekazaniu (materia ta stanowi przedmiot
regulacji w powotanym art. 1 u.d.i.p.), ale jedynie precyzuje podmioty zobowigzane do
udzielenia informacji.

Uwzgledniajgc przeprowadzong analize nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem
wyrazonym przez wnioskodawce, ze ustawodawca dokonat w istotny sposob
rozszerzenia zakresu podmiotéw, na ktérych ciazy obowigzek informacji publicznej w
stosunku do regulacji przyjetej w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Rozszerzenie to wynika,
cho¢ nie tylko, z postuzenia sie na gruncie art. 4 ust. 1 u.d.i.p. niedookreslonymi
pojeciami ,wtadze publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujgce zadania publiczne". W
tym stanie mozna przejs¢ do oceny konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow z

punktu widzenia art. 61 ust. 1 i art. 2 Konstytuc;ji.

3. Przepisy Konstytucji majg charakter ramowy, z zatozenia zatem sytuacjg
typowa jest postugiwanie sie przez ustrojodawce pojeciami i kategoriami ogolinymi.
Nadawanie przepisom konstytucyjnym takiego charakteru jest dziataniem
zamierzonym. Stuzy to mianowicie wyznaczeniu kierunku regulacji ustawowe;j,
precyzujgcej dang sfere stosunkdéw spotecznych — powinnosciag ustawodawcy jest w
tym wzgledzie doprecyzowanie przepisow konstytucyjnych, nadanie realnego ksztattu
danej instytucji, tak by bylo mozliwe jej realne obowigzywanie. llustracjg powyzszej
zalezno$ci wystepujacej pomiedzy regulacjg konstytucyjng a ustawowa jest sfera
wolnosci i praw konstytucyjnych. W znacznej czesci przepisy konstytucyjne
ograniczaja sie do proklamowania konkretnej wolnosci (np. wolno$¢ zgromadzen) lub
prawa (np. prawo do zabezpieczenia spotecznego), bez wskazania chocby
podstawowych elementéw tresciowych konkretyzujacych dang wolnos¢ lub prawo. W
takiej sytuacji rolg ustawodawcy jest sprecyzowanie okresionej wolnosci i prawa, co
musi si¢ jednak mieSci¢ w ramach standardu ustanowionego przez przepisy
Konstytucji. Odwotujgc sie do wskazanego przyktadu samo pojecie ,wolnosé
zgromadzen” implikuje bowiem w znacznym stopniu ksztalt regulacji ustawowej,
precyzujacej warunki realizacji tej wolnosci.

Powyzsze ustalenia pozostajg zasadniczo aktualne takze w stosunku do
ustanowionego w art. 61 ust. 1 Konstytucji prawa dostepu do informacji publicznej. W
przypadku jednak tego prawa mamy do czynienia ze szczegélng sytuacjg. Nie mozna

35



bowiem nie zauwazy¢, ze ustrojodawca nie ograniczyt sie do proklamowania prawa
dostepu do informacji publicznej. Artykut 61 ust. 1 Konstytucji precyzuje bowiem
istotne elementy — w aspekcie przedmiotowym — tego prawa. Przede wszystkim
ustrojodawca wskazat sprawy objete prawem dostepu do informaciji, zaliczajac do nich
dziatalno$é organdw wtadzy publicznej, dziatalno$¢ oséb petniacych funkcje publiczne,
dziatalno$¢ organéw samorzadu gospodarczego, dziatalnosci organéw samorzadu
zawodowego, dziatalno$¢ pozostatych podmiotéw w zakresie, w jakim wykonuja
zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa. Wyrazem sprecyzowania w aspekcie przedmiotowym prawa do informacji
publicznej sg rowniez art. 61 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji. Ustrojodawca wskazat bowiem
formy, w jakich realizowany jest dostep do informacji publicznej (ust. 2) oraz okreslit
ograniczenia, ktérym moze podlegac¢ realizacja tego prawa (ust. 3).

Zwazywszy na tre$¢ art. 61 Konstytucji ustalenia wymaga, jaki powinien by¢
przedmiot regulacji ustawowej okreslajgcej zasady realizacji konstytucyjnego prawa
dostepu obywateli do informacji publicznej. Odpowiadajgc na tak sformutowane
pytanie konieczne jest uwzglednienie dwoch podstawowych czynnikow. Pierwszym
jest tre$¢ konstytucyjnego prawa do informacji publicznej w ksztatcie nadanym przez
art. 61 ust. 1 Konstytugji. Drugim czynnikiem jest zakres spraw, ktére zgodnie z art. 61
ust. 4 Konstytucji zostaty przekazane do uregulowania w ustawie precyzujgcej sposob
realizacji konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publiczne;.

Ustrojodawca wyznaczyt sprawy, co ktérych obywatel ma prawo pozyskiwac
informacje (dziataino$¢ organéw wiadzy publicznej, dziatalno$¢ organéw samorzadu
zawodowego itd.). Stylizacja art. 61 ust. 1 Konstytucji, regulujgcego te kwestie
wskazuje przy tym, ze ustrojodawca nadat temu wyliczeniu charakter wyczerpujacy. Z
jednej strony z Konstytucji wynikajg sformufowania odznaczajgce si¢ wzglednie
wysokim stopniem precyzji (,organy wtadzy publicznej”, a nie ,wtadza publiczna”), z
drugiej strony brak jest sformutowan (,w szczegdélnosci’) $wiadczacych o
przyktadowym jedynie katalogu podmiotéw zobowigzanych do przedstawienia
informacji. Prowadzi to do wniosku, ze intencjg ustrojodawcy nie byto przekazanie na
rzecz ustawodawcy zwyktego kompetencji do rozszerzenia zakresu podmiotowego
(podmioty zobowigzane do udostepnienia informacji) badz przedmiotowego (sprawy,
co do ktérych udostepniana jest informacja publiczna) prawa do informaciji publicznej,
skoro kwestie te zostaty uregulowane w sposéb wyczerpujacy na poziomie

konstytucyjnym. Podobnie rzecz ma sie z okresleniem form, w jakich nastepuje
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udostepnienie informacji — zgodnie z art. 61 ust. 2 Konstytucji jedyng forma jest
udostepnianie dokumentéw oraz — w przypadku kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw — wstep na posiedzenia tych
organéw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu. Regulacja konstytucyjna nie
obejmuje natomiast okreslenia trybu postepowania w sprawie dostepu do informacji
publicznej — materia ta, zgodnie z dyspozycjg art. 61 ust. 4 Konstytucji, podlega
uregulowaniu w ustawie.

W tym stanie nalezy przyjaé, ze ustawa nie powinna w sposo6b rozszerzajgcy w
stosunku do regulacji konstytucyjnej okresla¢ podmiotéw zobowigzanych do udzielenia
informacji publicznej jak i spraw, w ktorych informacje te sa udzielane. Podobnie
ustawodawca w zasadniczy sposéb nie powinien rozszerza¢ form, w jakich nastepuje
udostepnienie informacji publiczne;j.

Zasadno$¢ powyzszego twierdzenia potwierdza tresc¢ art. 61 ust. 4 Konstytucji.
W przepisie tym przekazano do uregulowania w ustawie jedynie ,tryb postepowania w
sprawie udzielenia informacji publicznej”. Zakresem delegacji ustawowej nie zostato
natomiast objete okreslenie spraw, co do ktorych udostepniania jest informacja w
trybie informaciji publiczne. Z kolei okreslenie podmiotéw zobowigzanych do udzielenia
informacji publicznej moze by¢ uznane za mieszczace sie w zakresie ,trybu
postepowania w sprawie udzielania informacji publicznej’. Jednakze katalog tych
podmiotow, okreslony w ustawie, powinien korespondowa¢ przedmiotowo z zakresem
spraw, w ktérych moze by¢ udzielona informacja publiczna. Znaczgcym rozszerzeniem
ponad regulacje konstytucyjna bytoby zatem zobowigzanie do udzielania informaciji w
sprawach dotyczacych tych podmiotéw, ktére wykraczajg poza zakres przedmiotowy
prawa do informacji wyznaczony w art. 61 ust. 1 Konstytuc;ji.

Powyzsze ustalenia nie oznaczajg, ze a priori nalezy uznaé niedopuszczalno$é
poszerzenia katalogu podmiotéw publicznych zobowigzanych do udostepniania
informacji o swojej dziatalnosci, jak i spraw objetych informacjg publiczna. Ewentualne
rozszerzenie prawa do informacji na poziomie ustawowym musi jednak pozostawaé w
zwigzku z art. 61 ust. 1 Konstytucji, nie powinno to natomiast by¢ ukierunkowane na
objecie obowigzkiem udzielenia informacji publicznej obszaréw i podmiotéw, ktére w
zaden sposéb nie sg objete art. 61 ust. 1 Konstytucji.

Przedstawiona wyzej relacja co do zakresu regulacji konstytucyjnej i u.d.i.p., w
przedmiocie prawa dostepu do informacji publicznej znajduje oparcie w orzecznictwie

Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat podkreslat, ze zakres prawa do informac;ji jest w
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znacznej mierze zdeterminowany przez sama Konstytucje. Przepisy Konstytucii
wskazuijg jakie uprawnienia wigzg sie z obowigzywaniem tego prawa oraz to, na jakie
podmioty natozony jest obowiazek podjecia takich dziatari, aby prawo to mogto by¢
zrealizowane (wyroki TK z: 16 wrzesnia 2002 r. sygn. akt K 38/01; 20 marca 2006 r.,
sygn. akt K 17/05; 18 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 27/14). Na tym tle Trybunat
stwierdzit, ze: ,Nie znaczy to, ze ustawodawca konstytucyjny wytaczyt dopuszczalnos¢
i potrzebe uzupetniajacych regulacji ustawowych w tej materii. Nie mozna bowiem
wykluczyé, ze w tym zakresie zachodzi konieczno$¢ doprecyzowania zardwno cech i
zakresu podmiotéw obowigzanych zapewnié¢ dostep do informacji, jak i tresci te]
informacji i sposobu jej pozyskiwania” (ibidem). Podkresli¢ jednak nalezy, ze w
orzecznictwie Trybunalu wskazuje sie na wytgcznie uzupeiniajgcy i konkretyzujacy
charakter takiej regulacji, nie za$ swobode ustawodawcy w dowolnym rozszerzaniu
przez ustawodawce obowigzku do udzielenia informacji publicznej tak w aspekcie

podmiotowym, jak i przedmiotowym.

5. Zgodnie z ustaleniami poczynionymi w pkt 4, na poziomie konstytucyjnym
zostat przesadzony zakres przedmiotowy prawa dostepu do informacji publicznej.
Posrednio ustrojodawca rozstrzygnat zarazem kwestie podmiotéw zobowigzanych do
udzielenia informaciji publicznej. W celu zapewnienia skutecznej realizacji tego prawa
pozadane jest zobowiazanie do przedstawienia informacji publicznej podmiotow
wykonujgcych zadania publiczne, o ile sg one w posiadaniu informacji okreslonych w
art. 61 ust. 1 Konstytuciji, bgdz sg w stanie wytworzy¢ taka informacje.

Uwzgledniajac, ze ustrojodawca wyczerpujgco uregulowat zaréwno aspekt
przedmiotowy, jak i posrednio aspekt podmiotowy obowigzku udzielenia informacii
publicznej materie te nie powinny podlega¢ rozszerzeniu na poziomie ustawy zwykiej.
W tym stanie materia, ktéra powinna zosta¢ uregulowana na poziomie ustawowym
byto w pierwszej kolejnosci doprecyzowanie kregu podmiotéw zobowigzanych do
udzielenia tej informac;ji, co powinno nastapi¢ w ramach podmiotowych wyznaczonych
przez ustrojodawce. In concreto zatem regulacje ustawowe powinny byc¢
ukierunkowane na doprecyzowanie pojecia ,organy wiadzy publicznej”, ,osoby
petnigce funkcje publiczne”, ,organy samorzadu gospodarczego”, ,organy samorzadu
zawodowego”, ,inne osoby oraz jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim wykonuja
one zadania wiadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa”. Analiza tresci art. 4 ust. 1 u.d.ip. prowadzi do wniosku, ze
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ustawodawca ograniczyt sie do przepisania katalogu tych podmiotéw, natomiast w
zaden sposob nie sprecyzowat, o jakie podmioty chodzi (np. czy w pojeciu ,samorzad
zawodowy” mieéci sie utworzony ustawa samorzad osdb wykonujacych zawéd
zaufania publicznego, o ktérym mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji, czy moze ,inny
samorzad zawodowy” w rozumieniu art. 17 ust. 2 Konstytuciji, czy tez obie te postacie
samorzgdu zawodowego).

Kwestig najbardziej istotng pozostaje jednak, ze ustawodawca w zasadniczy
sposob dokonat rozszerzenia zakresu przedmiotowego (rodzaj spraw, co do ktérych
udzielana jest informacja publiczna) oraz podmiotowego (podmioty zobowigzane do
przedstawienia takiej informacji) prawa do informacji publicznej w stosunku do
regulacji konstytucyjnej. Najbardziej wyraznym tego przejawem jest postuzenie sie w
art. 4 ust. 1 u.d.ip. pojeciami ,wladze publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujace
zadania publiczne”. Uzycie tych pojeé przesadza o wyjsciu poza zakres przedmiotowy
i podmiotowy informacji publicznej wyznaczonej w art. 61 ust. 1 Konstytucji.
Wymienione w Konstytucji sprawy, w ktérych udzielania jest informacja publiczna, jak
rowniez podmioty zobowigzane do jej udzielenia, zostaty mianowicie wymienione w
art. 4 ust. 1 pkt 14 u.d.ip. Uzycie poje¢ ,wtadze publiczne” oraz ,inne podmioty
wykonujacy zadania publiczne” oznacza tym samym, ze chodzi réwniez o sprawy i
podmioty nieobjete w art. 61 ust. 1 Konstytucji, przy czym uwzgledniajgc nieostrosé
tych pojec trudno z goéry wskazac, o jakie sprawy i podmioty chodzi. Szczegétowa
analiza wskazujgca na znaczgco szerszy zakres spraw podlegajgcych informagji
publicznej oraz podmiotéw zobowigzanych do jej udzielenia zostata przedstawiona w
pkt 2.

Wskazywano juz, ze takie rozszerzenie nie znajduje oparcia w art. 61 ust. 4
Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem zakresem regulacji ustawowej jest objete
okreslenie trybu postepowania w sprawie udzielenia informacji publicznej, nie za$
zakresu spraw, co do ktorych przekazywana jest informacja publiczna. Z kolei
sprecyzowanie na gruncie ustawowym katalogu organéw zobowigzanych do
przedstawienia informacji publicznej musi pozostawaé¢ w zwigzku z zakresem spraw
objetych informacjg publiczna, wyznaczonym w art. 61 ust. 1 Konstytugiji.

Powyzsze okoliczno$ci prowadzg do potwierdzenia zarzutu sformutowanego w
pkt | petitum wniosku, zgodnie z ktérym regulacja ustawowa =zawarta w
kwestionowanych przepisach wyraza sie w ,nieuprawnionym poszerzeniu rozumienia

podmiotdw obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej”. W odniesieniu do
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art. 4 ust. 1 u.d.i.p. wyraza sie to w szczegodlnosci w natozeniu obowigzku udzielania
informacji przez niedookreslone blizej ,wiadze publiczne” oraz ,inne podmioty
wykonujgce zadania publiczne”. Na tym tle potwierdzenie znajdujg watpliwosci
podniesione przez wnioskodawce co do zgodno$ci art. 4 ust. 1 u.d.ip. z art. 61 ust. 1
Konstytuc;ji.

6. Drugim z wzorcow wskazanych przez wnioskodawce jest zasada
okreslonosci przepiséw prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Niezgodno$c¢ art. 4 ust.
1 u.d.i.p. z tym wzorcem, zdaniem wnioskodawcy wynika¢ ma z postuzenia si¢ przez
ustawodawce niesprecyzowanymi pojeciami, tj. ,wtadze publiczne” oraz inne
podmioty wykonujgce zadania publiczne”, w nastepstwie czego powstaje watpliwosc,
ktére konkretnie organy sg zobowigzane do udzielenia informacji publicznej.

Przystepujgc do oceny tego zarzutu nalezy wskazaé, ze — po pierwsze -
wymienione pojecia nie zostaty zdefiniowane przez ustawodawce. Wprawdzie
ustawodawca wymienit podmioty zaliczajace sie do tych kategorii, a tym samym moze
to by¢ uznane za swoistg forme definicji ,przez wyliczenie”. Definicja ta ma jednak
charakter niepetny. Wyliczenie zawarte w art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. obejmuje jedynie
cze$é podmiotow, o czym Swiadczy postuzenie si¢ przez ustawodawce
sformutowaniem ,w szczegolnosci”. W konsekwenciji pojecie ,wtadze publiczne” oraz
Jinne podmioty wykonujace zadania publiczne” nie tylko wykracza poza katalog z art.
61 ust. 1 Konstytucji, ale takze katalog z art. art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. Brak jest
natomiast — jak wskazano — wyczerpujacego okreslenia podmiotéw sktadajgcych sie
na pojecia: odpowiednio ,wtadze publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne”.

Po drugie, pojecie ,wtadze publiczne” jak i ,inne podmioty wykonujace zadania
publiczne” z same;j istoty pozostajg dalece niedookres$lone. Wykiadnia jezykowa, jak i
kontekst, w ktérym ustrojodawca postuzyt sie pojeciem ,wiadze publiczne” (zob. w
szczegolnosci art. 10, art. 15 i art. 16 ust. 2 Konstytucji) przemawiajg za tym, Ze jest to
pojecie o bardzo szerokim zakresie znaczeniowym. Podobnie rzecz si¢ ma z pojgciem
Jinne podmioty wykonujgce zadania publiczne”, przy czym niedookreslonos¢ tego
ostatniego pojecia wynika z tego réwniez, ze pojecie to odwotuje si¢ bezposrednio do
pojecia ,wiadza publiczna” (chodzi mianowicie o ,podmioty inne niz wiadza
publiczna”). W konsekwencji zamiarem ustawodawcy bylo objecie tymi pojeciami —

ujmowanymi kumulatywnie — wszystkich podmiotéw publicznych skiadajgce sig¢ na
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aparat wladzy w panstwie. Zaliczajg sie do nich zaréwno organy wiadzy, jak réwniez
wszystkie inne struktury, ktére sg zwigzane z wykonywaniem zadan panstwa. Jezeli
dana struktura wykonujgca funkcje panstwa ma charakter prywatny i nie mogtaby
zostac uznana za mieszczacg sie w pojeciu ,wladza publiczna”, wowczas jest objeta
pojeciem ,inne podmioty wykonujace zadania publiczne”. W tym wymiarze pojecie to
obejmuje np. takze samorzgd zawodowy, organizacje pozytku publicznego, fundacje
czy nawet podmioty gospodarcze, o ile zostato im powierzone wykonywanie funkgiji
panstwa.

Po trzecie, postugujac sie pojeciem ,wiadze publiczne” ustawodawca
swiadomie odstapit od przyjetego w art. 61 ust. 1 Konstytucji znacznie bardziej
precyzyjnego pojecia, jakim jest ,organ wtadzy publicznej” (pojeciem tym ustrojodawca
postuzyt sie ponadto art. 7, art. 53 ust. 7, art. 61 ust. 2, art. 63, art. 72 ust. 1 i ust. 3,
art. 77, art. 80, art. 90 ust. 1 oraz w art. 228 ust. 1 Konstytucji). Pojecie to ma znacznie
bardziej sprecyzowany zakres przedmiotowy w poréwnaniu z pojeciem ,wiadze
publiczne”. W tym kontekscie pojecie ,wtadze publiczne” obejmuje w szczegoéinoéci
,organy witadzy publicznej”, ale takze wszystkie inne podmioty, ktérym mozna
przypisa¢ w jakikolwiek sposdb status publiczny i ktére wykonujg funkcje parnstwa.
Przy czym katalog tych podmiotow jest z zatozenia niesprecyzowany. Na tym tle trzeba
zauwazyc, ze o ile zatem pojecia uzyte na poziomie konstytucyjnym cechujg sie
wysokim stopniem generalnosci (,organ wiadzy panstwowej”, ,inny podmiot
wykonujgcy zadania publiczne”), to — jak juz wskazywano — zadaniem ustawodawcy
powinno by¢ sprecyzowanie podmiotdéw mieszczacych sie w tak ujetym katalogu.
Tymczasem ustawodawca nie tylko tego nie uczynit, ale dodatkowo postuzyt sie
pojeciami, ktérych zakres znaczeniowy pozostaje jeszcze w wiekszym stopniu
niesprecyzowany.

Po czwarte, celem postuzenia sie przez ustawodawce pojeciem ,wiadze
publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujgce zadania publiczne” byto nadanie otwartego
charakteru katalogowi podmiotéw zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej.
Ma to pozwala¢ na dostep do informacji od wszelkich podmiotéw, ktore w jakimkolwiek
stopniu realizujg funkcje panstwa. Stad tez $wiadomie odwotano sie do pojeé
nieostrych, bo tylko w takim przypadku mozliwa byta realizacja zatozonego celu, a wiec
wyj$cie przez ustawodawce poza zakres prawa do informacji publicznego w ksztaicie

wynikajacym z art. 61 ust. 1 Konstytuciji.
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Przedstawione okolicznosci prowadza do uznania, ze w nastepstwie uzycia
sformutowan ,wiadza publiczna” oraz ,inne podmioty wykonujace zadania publiczne”
art. 4 ust. 1 u.d.ip. nie okresla w sposéb wystarczajgco precyzyjny podmiotow
zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej. Niedookreslono$¢ dotyka takze
innych elementow tre$ciowych art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Na tym tle warto wskaza¢, ze w art.
61 ust. 1 Konstytucji mowa jest o ,gospodarowaniu mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa”, z kolei art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.ip. wskazuje na
,dysponowanie majatkiem publicznym”. Nie tylko nie sg to pojecia tozsame, ale w
ustawie ponownie postuzono sie sformutowaniami o znaczenie szerszym zakresie
znaczeniowym i jednocze$nie dalece mniej sprecyzowanym (,majatek publiczny”), niz
w art. 61 ust. 1 Konstytucji (,mienie komunalne lub majatek Skarbu Panstwa).

Brak okreslono$ci przepisow w kwestii wyznaczenia kregu podmiotéw
zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej przektada sie na realizacje prawa
dostepu do informacji publicznej. W sytuacji, gdy pojecia okreslajgce podmioty
zobowigzane do udzielenia informacji publicznej jak réwniez sprawy, w ktorych
informacja ta jest udzielana, sg nieprecyzyjne, wéwczas w konkretnych przypadkach
powstaje watpliwo$¢, czy dana sprawa kwalifikuje sie jako informacja publiczna.
Odmowa do udzielenia informacji publicznej w takiej sytuacji moze wynika¢ w takim
przypadku z réznic interpretacyjnych odnoszacych sie do przepiséw, wyznaczajgcych

sprawy objete informacjg publiczng oraz podmioty zobowigzane do jej udzielania.

7. Ocene zarzutdéw dotyczacych art. 5 ust. 2 u.d.i.p. trzeba poprzedzi¢ pewnymi
uwagami natury ogoélnej. Otéz ,dziatalno$é osdb petnigcych funkcje publiczne”, ktéra
w mys$l art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowi jedng z kategorii spraw objetych prawem do
informacji publicznej, odznacza sie szczeg6lnym charakterem. Z jednej strony, bez
watpienia, dziatalnos¢ piastunéw organéw wtadz publicznych zalicza si¢ do spraw o
stricte publicznym charakterze. Trudno zatem moéwi¢ o realnym prawie do informacji
publicznej w sytuacji, gdy z prawa tego zostatyby wytgczone sprawy zwigzane z
dziatalnoscig piastunow tych organéw. W takim bowiem przypadku mogtoby bowiem
dochodzi¢ do odmowy udzielenia informacji z tego tylko wzgledu, ze informacja nie
dotyczy ,dziatalnosci organu”, ale ,dziatalnosci piastuna organu”. Oczywistym
pozostaje zatem, ze we wspéiczesnym panstwie realizujgcym standardy
demokratyczne informacjg publiczng muszg by¢ objete sprawy zwigzane z
dziatalnoscig oséb petnigcych funkcje publiczne. Transparentno$é funkcjonowania
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organow wtadzy publicznej i ich piastunéw ma w tym konteks$cie szczeg6lng range
wsrod wartosci konstytucyjnych (zob. wyrok TK z 9 kwietnia 2015 ., sygn. akt K 14/13.
Z drugiej jednak strony dziatalno$¢ osob peinigcych funkcje publiczne stanowi
wprawdzie aktywno$¢ w sferze publicznej, ale jest ona podejmowana przez osoby
fizyczne. Osoby te sg nosicielami okreslonych wolnosci i praw konstytucyjnych.
Pozyskiwanie informacji o dziatalno$ci tych oséb nie moze prowadzi¢ do ingerencji w
sfere ich wolnoéci i praw, podlegajacych ochronie konstytucyjnej. Podstawowe
znaczenie w tym wzgledzie odgrywa prawo do prywatnoéci przystugujace tym osobom.
Pozyskiwanie informacji o dziatalnosci tych oséb nie powinno w konsekwencji dotyczy¢
»informacji dotyczgcych jego osoby”, jako objetych prawem do prywatnosci (art. 51 ust.
1 Konstytucji).

Na tym tle wskaza¢ trzeba dwie wartosci konstytucyjne, ktére w istotny sposéb
modyfikujg tres$¢ prawa do informacji publicznej w odniesieniu do os6b petnigcych
funkcje publiczne. Po pierwsze, istnieje potrzeba ochrony prawa do prywatnoséci oséb
petnigcych funkcje publiczne. Z tego wzgledu przedmiotem prawa do informacii
publicznej powinna by¢ ,informacja o dziatalnosci publicznej tych os6b”, nie za$
~informacja o tych osobach”, w szczeg6Inosci jezeli informacje te pozostajg jedynie w
luznym zwigzku z petniong przez te osoby funkcjg publiczng. Powyzsze rozroéznienie
uzasadnia wprowadzenie ograniczen w dostepie do informacji publicznej o dziatalnosci
0sob petnigcych funkcje publiczne w sytuacji, gdyby ujawniane informacje dotyczyly
sfery prywatnej tych oséb. Po drugie, wobec niesprecyzowanego blizej charakteru
pojecia ,osoby petnigce funkcje publiczne”, powinnoscig ustawodawcy okreslajacego
zasady realizacji prawa do informacji publicznej jest doprecyzowanie konstytucyjnego
pojecia ,,0soby petnigcej funkcje publiczne”. Trzeba mianowicie zauwazy¢, ze pojecie
to jest znaczaco szersze od pojecia ,piastun organu wladzy publicznej”, a nawet
pojecia ,piastun wiadzy publicznej”. Postugujgc sie tym pojeciem ustrojodawca nie
sprecyzowat, czy osoba petnigca funkcje publiczng musi dysponowaé w ramach
petnionej funkcji mozliwoscig ksztattowania spraw publicznych, czy tez wystarczy, aby
w ramach tej funkcji zajmowata sie sprawami publicznymi. Przy czym formuta przyjeta
w Konstytucji moze by¢ takze odczytywana, odwotujac sie do wyktadni gramatyczne;j,
jako obejmujaca kazdg funkcje istotna z punktu widzenia publicznego, nie musi byé
ona natomiast zwigzana z wykonywaniem zadan publicznych. Przyjmujac takie
kryteria dopuszczalne byloby zatem przyktadowo uznanie, ze funkcjg publiczng w
powyzszym rozumieniu jest funkcja prezesa ogélnokrajowego zwigzku pitki nozne;.
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Zasadno$¢ wprowadzenia szczegoélnej regulacji ustawowej w zakresie
informacji publicznej dotyczgcej oséb petniacych funkcje publiczne jest podkreslana w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat wskazywat wprawdzie, ze art. 61
ust. 1 Konstytucji zawiera cato$ciowa regulacje wyznaczajgcg zakres i granice prawa
do informaciji publicznej (zob. wyrok TK z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05). Nie
oznacza to jednak wytaczenia uzupeiniajgcej regulacji tych kwestii na poziomie
ustawowym. Co wiecej, zdaniem Trybunatu w niektérych obszarach ,zachodzi
koniecznoé¢ doprecyzowania — «dookresienia» zaréwno cech i zakresu podmiotow
obowigzanych do udzielenia informacji, jak i samej tresci tej informacji” (wyrok TK z 16
wrzesnia 2002 r., sygn. akt K 38/01). Odnosi sie to rowniez do definicji pojecia osob
petnigcych funkcje publiczne (zob. wyrok TK z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05).
Sad konstytucyjny akcentowat takze wystepowanie — nie tylko potencjalnie — kolizji
pomiedzy realizacjg prawa do informacji o publicznej dziatalnosci oséb petnigcych
funkcje publiczne a wiadomosciami o tych osobach, ktére dotyczg ich sfery prywatne;.
Trybunat stwierdzit przy tym jednoznacznie, ze prawu dostepu do informacji nie mozna
przypisac¢ pierwszenstwa w przypadku kolizji z konstytucyjnym prawem do ochrony
zycia prywatnego (wyrok TK z 19 czerwca 2002 r., sygn. akt K 11/02).

8. Wychodzac z powyzszych zatozen nalezy dokonac¢ oceny, czy zastosowane
w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. pojecia ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z
petnieniem funkcji publicznych” realizujg standard konstytucyjny w zakresie okreslenia
podmiotéow zobowigzanych do udzielenia informacji publiczne;.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji informacja publiczna obejmuje m.in.
informacje o dziatalnosci osob petniacych funkcje publiczne. Ustawodawca nie
sprecyzowat, jak powinno by¢ rozumiane powyzsze pojecie. Jedyne w art. 5 ust. 2
u.d.i.p. zawarto odniesienie do osob petnigcych funkcje publiczne. Wskazano, ze
mozliwo$¢é odmowy udzielenia informacji publicznej ze wzgledu na prywatnos¢ osoby
fizycznej, ktérej ona dotyczy, nie odnosi sie do ,informacji o osobach petnigcych
funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji’. Oznacza to zatem, ze
— w $wietle art. 5 ust. 2 u.d.i.p. — w przypadku os6b petnigcych funkcje publiczne
upublicznieniu podlega wszelka informacja dotyczg tych oséb, jezeli ma ona zwigzek
z petniong przez te osoby funkcja publiczng. Dotyczy to takze sytuacii, gdy obejmuje

one informacje, ktore nalezatoby kwalifikowac jako dotyczace sfery prywatnej.
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Analiza art. 5 ust. 2 u.d.i.p. prowadzi do uznania, ze przepis ten nie precyzuje
w wystarczajgcy sposob sytuacji, w ktdrych dziatalno$¢ osob petnigcych funkcje
publiczne moze stanowi¢ przedmiot informacji publicznej. Jednoczesnie, przyjeta w
art. 5 ust. 2 u.d.i.p. regulacja wykracza poza wyznaczone przez art. 61 ust. 1-3 ustawy
sytuacje, w ktorych dziatalno$¢ oséb petnigcych funkcje publiczne stanowi przedmiot
informaciji publiczne;.

W konteks$cie zarzutu braku dostatecznej okreslonosci poje¢ uzytych w art. 5
ust. 2 u.d.i.p. wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca w zaden sposdb nie wyjasnit, jak
nalezy rozumie¢ pojecie ,petnienie funkcji publicznej’”, w szczegélnoéci zas nie
wskazano, o jakie funkcje chodzi. Brak blizszego sprecyzowania, czy chodzi jedynie
o funkcje petnione w ramach organéw wiadzy publicznej czy tez, ze piastowanie funkg;ji
zwigzane jest z realizacja zadan lub kompetencji wtadz publicznych powoduje wiele
watpliwosci. Szeroki i w zasadzie z gory nieograniczony jest katalog funkgcji, ktérym
przypisa¢ mozna ceche ,funkcji publicznej”. W zasadzie jedyng granicg pozostaje, ze
dana funkcja nie zalicza sie do kategorii ,funkcji prywatnych”, jako antynomii pojecia
,funkcja publiczna”. Z drugiej strony w art. 5 ust. 2 u.d.i.p., w sposob bardzo szeroki
dopuszczone zostaty sytuacje, kiedy przekazywana informacja — co najmniej
potencjalnie — zawiera informacje zaliczajgce sie do sfery spraw prywatnych podmiotu
petnigacego funkcje publiczne. Przyjeto bowiem niewzruszalne domniemanie, ze
udostepnieniu podlega kazda informacja o osobie petniacej funkcje publiczng, jezeli
tylko ma zwigzek z petnieniem tych funkcji. To, ze informacja ta dotyczy réownoczesnie
sfery prywatnej, nie stanowi podstawy do wytgczenia jej udostepnienia. Ustawodawca
w tym przypadku przyjat priorytet realizacji prawa do informacji w stosunku do ochrony
prawa do prywatnosci osoby petnigcej funkcje publiczne.

W analizowanym obszarze w petni aktualnym pozostaje obowiazek
sformutowany przez Trybunat, w $wietle ktdérego na ustawodawcy cigzy obowigzek
,<doprecyzowania — «dookreslenia» zardwno cech i zakresu podmiotéw obowigzanych
do udzielenia informaciji, jak i samej tresci tej informac;ji” (wyrok TK z 16 wrze$nia 2002
r., sygn. akt K 38/01). Ustawodawca tego obowigzku nie zrealizowat. Co wiecej,
sformutowanie art. 5 ust. 2 u.d.ip. (,informacja o osobach petigcych funkcje
publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji”) wskazuje, 2é ustawodawca w
zasadniczy sposéb poszerzyt prawo do informacji w tym zakresie w stosunku do
regulacji ustanowionej w art. 61 ust. 1 Konstytucji. O ile bowiem w powotanym

przepisie konstytucyjnym mowa jest o ,informacji o dziatalnosci os6b petnigcych
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funkcje publiczne”, to stanowiacy realizacje tego przepisu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. dotyczy
Jinformacji o osobach petnigcych funkcje publiczne”. Odmienno$¢ co do zakresu
informacji w przypadku informacji ,0 dziatalno$ci” oraz ,0 osobie” jest oczywista i nie
wymaga w tym miejscu szerszego argumentowania. W tym stanie art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
prowadzi do zasadniczego rozszerzenia zakresu informacji publicznej w stosunku do
0s6b petnigcych funkcje publiczne w poréwnaniu ze standardem konstytucyjnym, przy
czym moze to odbywac sie z naruszeniem przystugujacego tym osobom prawa do
prywatnosci. Warto zwrécié uwage, ze koniecznos¢ doprecyzowania zakresu
informaciji publicznej dotyczgcej osob petnigcych funkcje publiczne tak, by we wtasciwy
sposéb podlegato ochronie prawo do prywatnosci, jest akcentowana w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Organ ten wskazywat, ze: ,w ramach zderzenia sig¢ dwu
wartosci — z jednej strony konstytucyjnego prawa do informacji, z drugiej prawa do
prywatno$ci — nie mozna bezwzglednie przyzna¢ priorytetu temu pierwszemu. Nie
istnieje formuta zagwarantowania obywatelom dostepu do informacji «za wszelkg
cene» (wyrok z 19 czerwca 2002 r., K 11/02). Podkreslono przy tym, ze wykluczona
jest nadmierna ingerencja w sfere zycia prywatnego” (wyrok TK z 20 marca 2006 r.,
sygn. akt K 17/05).

Pewne wskazéwki co do rozumienia pojecia ,0soby petnigce funkcje publiczne”
w rozumieniu konstytucyjnym zostaly zawarte w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. W uzasadnieniu wyroku z 20 marca 2006 r. (sygn. akt K 17/05)
zawarty jest podpunkt zatytutowany ,Pojecie oséb pefnigcych funkcje publiczne”.
Trybunat wyjasnit w tym wzgledzie, ze: ,chodzi o osoby, ktére zwigzane sg formalnymi
wieziami z instytucjg publiczng (organem wiadzy publicznej). [...] Wskazanie, czy
mamy do czynienia z funkcja publiczna, powinno zatem odnosi¢ si¢ do badania, czy
okre$lona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone
na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co
najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. [...]
chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie jest rébwnoznaczne z
podejmowaniem dziatan wptywajgcych bezposrednio na sytuacje prawng innych oséb
lub faczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczgcych innych podmiotow.
Spod zakresu funkcji publicznej wykluczone sg zatem takie stanowiska, chocby
petnione w ramach organéw witadzy publicznej, ktére majg charakter ustugowy lub
techniczny”. W innym wyroku uzupetniono powyzsze rozumienie poprzez wskazanie,

ze ,kategoria osob petiacych funkcje publiczne nie moze obejmowac funkcji,
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stanowisk i zawodéw, ktoére nie majg zadnego zwigzku z wiadztwem publicznym
(imperium) ani z gospodarowaniem mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu
Panstwa (dominium)” (wyrok TK z 11 maja 2007 r., sygn. akt K 2/07). Aktualno$é
powyzszego stanowiska zostata potwierdzona w najnowszym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (wyrok TK z 18 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 27/14),

Trybunat Konstytucyjny rownoczes$nie zastrzegt, ze ,nie jest mozliwe precyzyjne
i jednoznaczne okre$lenie, czy i w jakich okolicznosciach osoba funkcjonujgca w
ramach instytucji publicznej bedzie mogta by¢é uznana za sprawujgcg funkcje
publiczng”, a ponadto ,Trudno bytoby réwniez stworzy¢ ogoiny, abstrakcyjny, a tym
bardziej zamkniety katalog tego rodzaju funkcji i stanowisk” (wyrok TK z 20 marca
2006 r., sygn. akt K 17/05). Wskazano ponadto na ogoine trudno$ci w zdekodowaniu
pojecia ,osoba petnigca funkcje publiczng”, przede wszystkim z uwagi na liczne
definicje w réznych aktach prawnych, utrudniajace ujednolicenie rozumienia tego
pojecia (wyrok TK z 18 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 27/14).

Odnoszac sie do wskazanego orzecznictwa Trybunatu i przyjetej tam definicji
,080by petnigcej funkcje publiczng” nalezy stwierdzi¢, ze pozostaje ona na — nadal —
wysokim stopniu ogolnosci i jedynie czesSciowo usuwa watpliwosci, zwigzane z
pojeciem ,osoba petnigca funkcje publiczng”. Potwierdza to zresztg sam Trybunat
stwierdzajgc, ze tak w ramach pojeé przyjetych w art. 61 ust. 1 Konstytucji oraz w art.
5 ust. 2 ud.ip., jak rowniez nawet w kontekscie zaproponowanej definicji pojecia
,080ba petnigca funkcje publiczng” katalog objetych nig funkcji i stanowisk pozostaje
otwarty. Trudno uzna¢, aby realizowato to wymaog okreslonosci przepiséw prawnych
jezeli zwazyC, ze powinnoscig ustawodawcy byto dookresli¢ sytuacje, w ktérych
informacja dotyczaca dziatalnosci os6b petnigcych funkcje publiczne nie podlega
udostepnieniu wtadnie ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony prywatnosci tych osob.
Definicja przyjeta przez Trybunat w zaden sposéb nie odnosi sie do kwestii
ograniczenia informacji o osobach petnigcych funkcije publiczne. Wreszcie, definicja ta
w Zaden sposob nie wyjasnia (i nie ogranicza) rozdzwieku pomiedzy regulacjg
konstytucyjna, ktéra dotyczy ,informacji o dziatalnosci oséb petnigcych funkcje
publiczne” a art. 5 ust. 2 u.d.i.p., w ktérym jest mowa o ,informacji o osobach
petnigcych funkcje publiczne”.

Uwzgledniajgc powyzsze, nalezy podzieli¢ watpliwosci konstytucyjnoprawne

wnioskodawcy, podniesione pod adresem art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zakresie, w jakim
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przepis ten nie precyzuje uzytych w nim poje¢ ,osoby petnigce funkcje publiczne" oraz
,Zwigzek z petnieniem funkcji publicznych”.

Sejm pragnie przy tym zwréci¢ uwage, ze niekonstytucyjnos¢ art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
trafniej bytoby powigza¢ z uzytym tam zwrotem ,informacja o osobach petnigcych
funkcje publiczne, majgca zwigzek z petnieniem tych funkgji”’, o czym przesadzajg dwie
okolicznoéci. Po pierwsze, pojecie ,0soby petnigce funkcje publiczne” jest pojgciem
konstytucyjnym. Przyjecie konfiguracji zaproponowanej w petitum wniosku oznacza¢
bedzie, ze ocenie zostata poddana zgodno$¢ ustawowego pojecia ,0soba petnigca
funkcje publiczng” z konstytucyjnym pojeciem ,osoba petnigca funkcje publicznej”.
Sytuacja ta wydaje sie co najmniej niezreczna. Po drugie, sformutowanie ,informacji o
osobach petnigcych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkgeji’,
stanowi cato$é znaczeniowg, co oznacza ze pojecie ,osoba petnigca funkcje
publiczng” nie funkcjonuje w oderwaniu od sformufowania ,zwigzek z petnieniem

funkcji publicznych”, jak i odwrotnie.

9. Uwzgledniajac analize przeprowadzong w pkt 1-8 stanowiska Sejm wnosi o
uznanie, ze:
- art. 4 ust. 1 u.d.ip. w zakresie, w jakim nie konkretyzuje poje¢ wiladze
publiczne” i ,"inne podmioty wykonujace zadania publiczne” jest niezgodny z art. 61
ust. 1 Konstytucii, jak rowniez z zasadg okreslonosci przepiséw prawa, wynikajgca z
art. 2 Konstytucji;
— art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zakresie, w jakim nie konkretyzuje pojec¢ ,osoby petnigce
funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych” jest
niezgodny z zasadg okres$lonosci przepisébw prawa, wynikajgcg z art. 2

Konstytucji.

10. Zwazywszy na dokonang ocene konstytucyjnosci postuzenia sie¢ przez
ustawodawce w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. pojeciami ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz
,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych” w $wietle zasady okreslono$ci przepisow
prawa, Sejm uznaje, ze zbedne jest prowadzenie analizy dotyczacej tego wzorca
kontroli w ramach analizy zarzutéw sformutowanych w drugim punkcie petitum

whniosku.
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2. Analiza w odniesieniu do art. 5 ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p. w perspektywie art. 47,
art. 51 ust. 2, art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz art. 8 KPCz

2.1. Zarzuty wnioskodawcy

Zarzuty niekonstytucyjnosci w punkcie drugim petitum wniosku dotycza ,art. 5
ust. 2i 3 u.d.i.p. w zakresie, w jakim nakiadajg na wtadze publiczne oraz inne podmioty
wykonujgce zadania publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznych
«0 osobach petnigcych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji»
rowniez w odniesieniu do informacji nalezacych do sfery prywatnosci tych oséb oraz
do danych osobowych”. Pierwszy Prezes SN zarzuca kwestionowanemu
unormowaniu ,brak nalezytego wywazenia kolizji miedzy konstytucyjnym prawem
dostepu do informacji publicznej (art. 61 ust. 1 Konstytucji RP) a ochrong prawa do
prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP) i prawem do ochrony danych osobowych
w zakresie niezbednie wynikajacym z zasady demokratycznego parnstwa prawnego
(art. 51 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP), co niewatpliwie pozostaje w $cistym
zwigzku z zarzutem braku okreslonosci art. 5 ust. 2 u.d.i.p.” (wniosek, s. 11).

Wnioskodawca zauwaza, ze: ,Konstytucja wprawdzie zastrzega mozliwo$é
ograniczenia korzystania (realizacji) z prawa do informacji o dziatalnosci oséb
petnigeych funkcje publiczne, nie ksztattuje jednak zakresu prawa do informacii, ktéry
wyznacza art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP. Z tych wzgledéw zaskarzone przepisy
wymagajg konkretyzacji, tak aby na poziomie ustawowym doszio do wyraznego
zapewnienia osobom petnigcym funkcje publiczne konstytucyjnej ochrony
prywatnosci, ktéra w kontekscie brzmienia art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. staje sie catkowicie
wytgczona w wyniku postuzenia sie przez ustawodawce zwrotem «zwigzek z petniong
funkcjg publiczng». W $wietle konstytucyjnego prawa do prywatnosci nie chodzi
o «jakikolwiek» zwigzek informacji o osobach petnigcych funkcje publiczng
z petnieniem przez nie tych funkgcji. Z tego wzgledu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. wykracza poza
zapewnione w art. 61 ust. 1i ust. 2 Konstytucji RP prawo do informacji publicznej, gdyz
nie dochowuje wymogu nalezytego uwzglednienia podstawowej wartosci
konstytucyjnej, jakg jest prawo do ochrony prywatnosci osob petnigcych funkcje
publiczne” (wniosek, s. 13). Konstytucyjny problem, jaki diagnozuje Pierwszy Prezes
SN ,polega na zbyt duzej ingerencji w sfere ochrony prawa do prywatnosci oséb
petnigcych funkcje publiczng — gtéwnie w odniesieniu do brzmienia art. 5 ust. 2 zd. 2
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u.d.i.p., w ktéorym — jak juz wskazano — przekroczono konstytucyjnie zarysowang
granice ochrony prawa do prywatnosci, literalnie wskazujac, ze nie dotyczy ona osob
petniacych funkcje publiczng, w zakresie informacji majgcych zwigzek z petnieniem tej
funkcji. Przepis ten ani nie jest precyzyjny, ani nie oddziela sfery chronionej osoby
petnigcej funkcje publiczna, ktéra wynika z jej prawa do prywatnosci od obowigzku
organdéw wtadzy publicznej udostepniania informacji o tej osobie” (wniosek, s. 14).
Wobec braku dostatecznej — wedle wnioskodawcy — precyzji w zaskarzonym
unormowaniu, we wniosku postawiony zostat takze zarzut ztamania zasady
okreslonosci przepisow prawa, ktora stanowi element klauzuli panstwa prawnego z art.
2 Konstytuciji.

W ocenie wnioskodawcy, zakwestionowane postanowienia u.d.i.p. famig zakaz
wkraczania w autonomie informacyjng jednostki w spos6b zbedny z punktu widzenia
standardéw demokratycznego parnstwa prawnego, co zatozyt ustrojodawca w art. 51
ust. 2 Konstytucji. Jednoczeénie poddana ocenie Trybunatu regulacja narusza art. 8
ust. 2 KPCz, bowiem z przywotanego wzorca konwencyjnego réwniez wynika
mozliwo$é ingerencji wtadzy publicznej w prawo do prywatnosci tylko w zakresie
niezbednym w demokratycznym spoteczenstwie i tylko dla ochrony wartosci
wskazanych w tym przepisie KPCz.

Pierwszy Prezes SN dostrzega takze, ze ,w$réd wskazanych ograniczen
dostepu do informacji publicznej zawartych w art. 5 u.d.i.p., nie znajduje sie prawo do
ochrony danych osobowych, a sama ustawa [u.d.i.p. — uwaga wiasna] w ogole nie
odnosi sie do ochrony danych osobowych jako konkurencyjnego uprawnienia wobec
prawa do informacji” (wniosek, s. 18). W opinii wnioskodawcy, stan ten uzasadnia
przyjecie, ze ,u.d.i.p. nie spetnia warunku godzenia prawa do informaciji oraz prawa do
ochrony danych osobowych w rozumieniu RODO [rozporzgdzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
os6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE — uwaga
wilasna] (...) Z tych wzgledéw art. 5 u.d.i.p. nie stwarza gwarancji, ze udostepnienie
informacji o osobach petniacych funkcje publiczne bedzie nastepowac tylko w takim

zakresie, w jakim jest to konieczne i proporcjonalne na podstawie RODO” (tamze).
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2.2. Analiza formalna

1. Powotane przez wnioskodawce przepisy z jednej strony wymieniajg przestanki
ograniczajgce dostep do informacji publicznej, z drugiej zas, zawezajg zakres tego
ograniczenia w odniesieniu do oséb petnigcych funkcje publiczne. Sformutowane
w uzasadnieniu wniosku argumenty oparte zostaly na tezie, ze kwestionowane
przepisy nie wywazajg w sposob wtasciwy wartosci i zasad konstytucyjnych, skutkujac
zbyt gteboka ingerencjg w sfere prywatnosci osob petnigcych funkcje publiczne. Ze
wzgledu na powyzsze okolicznosci, kierujac sie ugruntowanga w orzecznictwie
konstytucyjnym zasada falsa demonstratio non nocet, Sejm przyjmuje, ze trescig
zarzutu skierowanego pod adresem art. 5 ust. 2 i ust. 3 u.d.ip. jest nadmierne
ograniczenie przez zaskarzone przepisy prawa do prywatnosci i autonomii
informacyjnej oséb petnigcych funkcje publiczne. Ujety w ten sposéb przedmiot kontroli
wymaga jednak poczynienia dodatkowych zastrzezen. Przede wszystkim zarzut tej
treSci formutowa¢ mozna jedynie w odniesieniu do art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p.,
a zatem przepisu, ktéry reguluje kwestie udostepniania informacji o osobach
petnigcych funkcje publiczne. Przewiduje on wyjgtek wobec zasady wyrazonej
w zdaniu pierwszym art. 5 ust. 2 u.d.i.p., ktéry statuuje generainy obowigzek ochrony
prywatnosci jednostki, legalizujgc jednocze$nie ograniczenie dostepu do informacji
publicznej ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy.
Artykut 5 ust. 2 zdanie 1 u.d.i.p. realizuje zatem generalny nakaz ochrony prywatnosci
jednostki wynikajgcy z art. 47 oraz art. 51 Konstytucji i jako taki nie moze pozostawaé
W sprzecznosci z powotanymi wzorcami kontroli. Wreszcie, nie odnosi sie on do oséb
petnigcych funkcje publiczne, a sytuacji prawnej tej grupy dotyczg zastrzezenia
whnioskodawcy.

Roznice w zakresie normowania miedzy zdaniem pierwszym i drugim w ust. 2 art.
5 u.d.i.p. dostrzega réowniez wnioskodawca, w czesci swojego pisma procesowego
poswieconej uzasadnieniu zarzutéw wyraznie odnosi sie bowiem do zdania drugiego
(wniosek, s. 11, 13-15).

W Swietle art. 47 ust. 1 pkt 6 oraz art. 47 ust. 2 ustawy o TK, ktory wsrod warunkow
skutecznego  wniesienia  wniosku  wymienia  konieczno$¢  uzasadnienia
przedstawionego zarzutu z powotaniem dowodéw na jego poparcie, stwierdzié¢ nalezy,
ze wniosek w czeéci dotyczacej art. 5 ust. 2 zdanie 1 u.d.i.p., w kontekécie powotanych
w punkcie drugim petitum wniosku podstaw kontroli, nie spefnia wymagan, od ktérych
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uzaleznione jest jego merytoryczne rozpoznanie. Oznacza to niedopuszczalno$c
rozstrzygania w tym zakresie.

W zwigzku z powyzszym, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania w zakresie
kontroli art. 5 ust. 2 zdanie 1 u.d.i.p. z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 61 ust. 1 i ust. 2
Konstytucii, z zasadg okreslonosci przepiséw prawa (art. 2 Konstytucji) oraz z art. 8
KPCz, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.

2. W dalszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze wnioskodawca nie sformutowat
odrebnych zarzutéw pod adresem art. 5 ust. 3 u.d.ip., nie odnoszac si¢ ani do
samodzielnych tresci normatywnych wyrazonych w tym przepisie, ani do ich zgodno$ci
z powotanymi wzorcami kontroli.

Brak stosownego uzasadnienia naruszenia przez art. 5 ust. 3 u.d.i.p. norm
wyrazonych we wzorcach kontroli okreslonych w art. 47, art. 51 ust. 2, art. 61 ust. 1 i
ust. 2 Konstytucji, zasadzie okre$lonosci przepiséw prawa (art. 2 Konstytucji) oraz art.
8 KPCz stanowi przestanke sformutowania przez Sejm wniosku 0 umorzenie
postepowania w zakresie badania tego przepisu u.d.i.p z przywotanymi wzorcami
kontroli, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ze wzgledu na

niedopuszczalnosé wydania wyroku.

3. Analize art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. nalezy rozpoczaé od przypomnienia,
ze sformutowany przez Pierwszego Prezesa SN problem konstytucyjny byt juz
przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 20 marca 2006 r.,
sygn. akt K 17/05, Trybunat orzekt, ze art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. jest zgodny z
art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 61 ust. 3 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 61 ust. 4
Konstytucji. W cytowanym wyroku sad konstytucyjny zwrécit uwage na nieuchronnosc
przenikania sie sfery aktywnosci oséb petnigcych funkcje publiczne, ktora jest objeta
zakresem przedmiotowym prawa do informacji, oraz sfery ich zycia prywatnego.
Podkreslit przy tym, ze nie zawsze tez obie sfery da sie wyraznie i $ciSle rozgraniczyc.

Majac na uwadze powyzsze ustalenia, w ocenie Sejmu — w analizowanym zakresie
sprawy — aktualizuje sie jedna z przestanek warunkujacych umorzenie postepowania,
mianowicie zasada ne bis in idem, co zostanie wykazane w dalszej czesSci stanowiska.

Rekapitulacje ustalen poczynionych w wyroku o sygn. akt K 17/05 nalezatoby
jednak poprzedzi¢ przywotaniem wczesniejszego orzecznictwa dotyczacego dostepu
do informaciji publicznej oraz ochrony prywatno$ci oséb petnigcych funkcje publiczne.
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Juz w wyroku z 21 pazdziernika 1998 r. (sygn. akt K 24/98) Trybunat zwrécit uwage,
ze zarébwno w odniesieniu do oséb ubiegajacych sie o funkcje publiczne, jak i oséb
peinigcych takie funkcje, prawo do prywatnosci podlega istotnym ograniczeniom,
uzasadnionym konieczno$cia zapewnienia w demokratycznym panstwie jego
bezpieczenstwa (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Prawo do prywatnosci, podobnie jak inne
prawa i wolno$ci, nie ma bowiem charakteru absolutnego i z tej tez racji moze podlegaé
ograniczeniom. Ograniczenia te winny jednak czyni¢é zado$¢ wymaganiom
konstytucyjnym. Przemawia¢ za nimi muszg inne normy, zasady lub wartosci
konstytucyjne. Stopien ograniczenia powinien pozostawa¢ w odpowiedniej proporciji
do rangi interesu, ktéremu ograniczenie to stuzy. Z wzgledu na zasade
proporcjonalnosci niezbedne jest poréwnanie dobra chronionego i poswiecanego oraz
zharmonizowanie kolidujacych intereséw. Trybunat podkreslit wowczas, ze ,zaden
obywatel nie jest zobowigzany do ubiegania sie ani do petnienia funkcji publicznej, za$
znajgc nastepstwa tego faktu w postaci upublicznienia pewnego zakresu informacji,
nalezacych do sfery prywatnosci, podejmuje on samodzielng i $wiadomg decyzje,
oparta na rachunku pozytywnych i negatywnych konsekwencji, wkalkulowujac
okreslone ograniczenia oraz dyskomfort zwigzany w ingerencjg w zycie prywatne”.
W konsekwencji Trybunat uznat mozliwo$¢ podmiotowego zrdéznicowania zakresu
dopuszczalnej ingerencji w prywatno$¢ jednostki. Poglad taki znajduje takze
akceptacje w piSmiennictwie, w ktérym podkresla sie, ze podmiotowe zréznicowanie
prawa wyrazonego w art. 47 Konstytucji jest mozliwe, pod warunkiem respektowania
zasady rownosci (por. np. M. Laskowska, Prawo do informacji o dziatalno$ci oséb
petnigcych funkcje publiczne a ich prawo do ochrony prawnej Zycia prywatnego.
Refleksje na tle orzecznictwa TK [w:] Obywatelskie prawo do informacji, red.
T. Gardocka, Warszawa 2008, s. 75). W wyroku z 13 lipca 2004 r., sygn. akt K 20/03,
Trybunat potwierdzit, ze osoby petniace funkcje publiczne ,ze wzgledu na prawo
obywateli do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, muszg
sie liczy¢ z obowigzkiem ujawnienia przynajmniej niektérych aspektow swego zycia
prywatnego” (zob. takze M. Safjan, Prawo do prywatnosci i ochrona danych
osobowych w spofeczenstwie informatycznym, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 6, s. 10).
Jednoczesnie we wcze$niejszym wyroku, odnoszac sie do zakresu realizacji
konstytucyjnego prawa do informacji, poczynit istotne zastrzezenie wskazujac: ,Nie
jest jednak tak, ze ustrojodawca, ktéry catosciowo uregulowat bezposrednio w samej

Konstytucji zakres i granice tego prawa, wytgczyt w tej materii dopuszczalno§é
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i potrzebe uzupetniajgcych regulacji ustawowych. Mimo bowiem stosunkowo
szerokiego unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostgpu do
informacji, zaréwno jesli chodzi o krag podmiotéw obowigzanych zapewnic ten dostep,
jak i tre$¢ owych informacji, nie mozna wykluczyé, ze i w tym zakresie zachodzi
konieczno$¢ doprecyzowania — «dookreslenia» zaréwno cech i zakresu podmiotow
obowigzanych do udzielenia informacji, jak i samej tresci tej informacji i sposobu jej
pozyskiwania” (wyrok TK z 16 wrze$nia 2002 r., sygn. akt K 38/01). Uszczegdtowienia
warunkow i trybu udostepnienia informacji publicznym, w tym koniecznego wywazenia
kolidujgcych ze soba wartosci, ustawodawca dokonat wiasnie w u.d.ip.,
w szczegoinosci w art. 5 tej ustawy Dokonujgc oceny konstytucyjno$ci powyzszego
przepisu, Trybunat w wyroku z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05, zauwazyt. ,Wydaje
sie oczywiste, ze nie mozna zatozy¢, iz racjonalnie dziatajacy ustawodawca
konstytucyjny z jednej strony zakresla wyraznie i stosunkowo szeroko gwarancje
konstytucyjne dla prawa do informacji o dziatalno$ci instytucji publicznych, a z drugiej
wytgcza z tresci tego prawa jego istotny komponent, odnoszacy sig¢ do oséb petnigcych
funkcje publiczne w zakresie, w ktérym realizacja tego prawa dotykataby elementow
sfery prywatnej tych osob. Takie rozwiazanie bytoby dysfunkcjonalne i nie ma podstaw
przyjmowania interpretacji art. 61 Konstytucji, ktora nie databy sie pogodzi¢
z zasadami racjonalnosci wyktadni. W ten sposob nalezy dojs¢ do przekonania, ze art.
61 ust. 3 Konstytucji (podobnie jak art. 31 ust. 3), wskazujac w szczegoélnosci na prawa
i wolnosci innych oséb jako podstawe ograniczenia dostepnosci do informacii
publicznej, nie moze by¢ rozumiany jako zawierajgcy kategoryczny zakaz jakiejkolwiek
ingerencji w sfere prywatnosci os6b petnigcych funkcje publiczne”. W cytowanym
wyroku Trybunat jednoznacznie przesgdzit, ze art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p., przez
dopuszczenie dostepnosci — w pewnym zakresie — informacji o zyciu prywatnym osob
petnigcych funkcje publiczne, czerpie podstawe i moc bezposrednio z samej normy
konstytucyjnej. W ocenie Trybunatu, tak sformutowany przepis spetnia przestanke
z art. 31 ust. 3 Konstytuciji, dopuszczajgcg ograniczenie konstytucyjnego prawa ze
wzgledu na bezpieczenstwo panstwa. ,Wartosé, jaka przedstawia publiczne
ujawnienie informacji zwigzanych z petnieniem funkcji publicznych, réwnowazy
ograniczenie prawa do prywatnosci oséb petnigcych funkcje publiczne.
Kwestionowany przepis stuzy wzmocnieniu prawa do informacji publicznej oraz zasady
jawnos$ci dziatania organow wtadzy publicznej, a tym samym utatwia realizacje

spofecznej kontroli wtadzy i zapobiega jej naduzyciom”. Poglad ten koresponduje ze
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stanowiskiem wyrazanym w piSmiennictwie, w ktérym zwraca sie uwage, iz
,Szczegolny rezim prawny (w tym prawo do informacii publicznej) ograniczajacy osoby
petnigce funkcje publiczne (zardwno co do prywatnosci, praw politycznych, jak i sfery
kompetencji publicznoprawnych) ma peti¢ funkcje mechanizmu ograniczajgcego
osoby posiadajgce wtadze publiczng przed jej nienalezytym wykonywaniem. Wydaije
sig, ze uzasadnienie prawa dostepu do informacji publicznej w warstwie aksjologicznej
jest zbiezne z np. zakazami faczenia stanowisk, osiggania korzysci w zwigzku
z petniong funkcja, ograniczeniem prywatnosci. [...] Ujawnienie kontrowersyjnych
dziatan osoby fizycznej jest metodg ratowania autorytetu catej instytucii i probierzem
zdolnosci panstwa i spoteczenstwa do usuwania ludzi o watpliwych walorach
etycznych lub intelektualnych” (M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce

i na $wiecie, Warszawa 2014, s. 298).

3. Dostrzegajgc okoliczno$é, ze art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.ip. byt juz
przedmiotem orzekania przez sgd konstytucyjny, wnioskodawca powotat w niniejszym
postgpowaniu dodatkowe wzorce kontroli w postaci zasady okreslonosci przepisow
prawa (art. 2 Konstytucji), art. 51 ust. 2 Konstytucji, art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytuc;ji
oraz art. 8 KPCz. W odpowiedzi, Sejm pragnie zwréci¢ uwage na $Scisty zwigzek art.
91 ust. 2 Konstytucji oraz wzorca konwencyjnego z art. 47 Konstytuciji, czyli
podstawowym wzorcem kontroli w sprawie o sygn. akt K 17/05.

Jak obszernie wyjasniono w pkt Il. 4 i 5 stanowiska, prawo do prywatnosci
wyrazone w art. 47 Konstytucji zagwarantowane jest m.in. przez ochrone danych
osobowych, o ktérej mowa w art. 51 Konstytucji (rowniez wnioskodawca w swoim
pismie za kazdym razem powotujgc art. 47 ustawy zasadniczej w roli wzorca kontroli,
wskazuje rowniez na art. 51 ust. 2 Konstytucji). Autonomia informacyjna stanowi zatem
istotny element skladowy prawa do prywatnosci. Na te zalezno$é Trybunat zwrécit
uwage takze w wyroku o sygn. akt K 17/05. Powolujgc sie na przeszie orzecznictwo
wskazat m.in., ,ze ochrona Zzycia prywatnego, o ktorej stanowi art. 47 Konstytucji,
obejmuje miedzy innymi autonomie informacyjng, ktéra oznacza prawo do
samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczgcych swojej osoby,
jak roéwniez prawo do kontrolowania tych informaciji, jezeli znajdujg sie w dyspozyciji
innych podmiotéw (zob. wyrok z 20 listopada 2002 r., K 41/02; OTK ZU nr 6A/2002,
poz. 83, oraz wyrok z 19 lutego 2002 r., U 3/01; OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3). [...] tak
samo jak w przypadku innych konstytucyjnych praw i wolnosci, ochrona prywatnosci i
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autonomia informacyjna nie majg charakteru absolutnego, miedzy innymi ze wzgledu
na potrzeby zycia w zbiorowosci. Takze w tym wypadku kluczowe znaczenie ma
zasada proporcjonalnosci”. Ponadto Sejm pragnie zwroci¢ uwage, ze wyznaczony
przez art. 47 Konstytucji standard ochrony prywatnosci odpowiada takze poziomowi
ochrony jaki w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: ETPC)
wywodzony jest z art. 8 KPCz. We wspomnianym wyroku z 20 marca 2006 r. Trybunat
Konstytucyjny odniost sie réwniez do standardéw ochrony prywatno$ci wyznaczonych
przez orzecznictwo ETPC. Zauwazyt przy tej okazji, ze w judykaturze ETPC kwestia
zderzenia sie prawa do prywatnosci z jednej strony i prawa do informacji z drugiej jest
analizowana w konteksécie potrzeby debaty publicznej. To ona ma przede wszystkim
decydowa¢ o mozliwosci ingerencji informacyjnej w sfere prywatnoéci. Trybunat
Konstytucyjny podkreslit jednoczesnie, ze: ,Wyrazna tendencjg charakterystyczng dla
orzecznictwa i regulacji europejskich jest w tym wzgledzie dazenie do
zagwarantowania mozliwie szerokiego dostepu do informacji publicznych, poniewaz
stanowi on istotng gwarancje transparentnosci zycia publicznego w demokratycznym
panstwie. Uznaje sie w konsekwencji, ze prywatno$¢ oséb petnigcych funkcje
publiczne, pozostajagc pod ochrona gwarancji konwencyjnych (zwtaszcza art. 8
europejskiej Konwencji), moze podlega¢ ograniczeniom, ktére co do zasady
znajdowaé mogag usprawiedliwienie ze wzgledu na warto$¢, jakg jest jawnosc i
dostepno$é informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych w panstwie
demokratycznym”.

Oceny tej nie zmienia powotany przez wnioskodawce wyrok ETPC (wniosek, s.
15). Podkresli¢ bowiem nalezy, ze w wyroku z 16 lipca 2013 r. w sprawie
Wegrzynowski i Smolczewski przeciwko Polsce (skarga nr 33846/07) ETPC stwierdzit,
7e nie doszlo do naruszenia art. 8 ust. 2 KPCz, akcentujgc jednoczesnie, ze ochrona
zycia prywatnego musi zosta¢ zrownowazona, miedzy innymi, z wolno$cig wypowiedzi
gwarantowang przez art. 10 Konwencji. W analizowanym kontekscie na uwage
zastuguje takze wyrok z 7 grudnia 1976 r. w sprawie Handyside przeciwko
Zjednoczonemu Krolestwu (skarga nr 5493/72), w ktorym ETPC przesadzit, ze
ochrona prywatnosci os6b publicznych jest wyjatkiem od zasady wolno$ci wypowiedzi.
Sejm pragnie zwréci¢ uwage na niewatpliwy funkcjonalny zwigzek miedzy wolnoscig
wypowiedzi a dostepem do informacji publicznej.

W orzeczeniu z 8 lipca 1986 r (wniosek nr 9815/82) w sprawie Lingens przeciwko

Austrii, na ktére réwniez powotat sie Trybunat w uzasadnieniu wyroku w sprawie o
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sygn. akt K 17/05, ETPC wyrazit poglad, iz osoby publiczne, a zwtaszcza politycy,
muszg zaakceptowac w stosunku do siebie znacznie szerszy, niz jest mozliwe wobec
innych osob, zakres swobody wypowiedzi. Z istoty bowiem osoby te, podejmujac sie
petnienia funkcji publicznych, $wiadomie tym samym akceptujg istnienie kontroli
publicznej swoich zachowann zaréwno ze strony dziennikarzy, jak i calego

spoteczenstwa.

4. Trzeba podkresli¢, ze w uzasadnieniu wyroku z 20 marca 2006 r. (sygn. akt
K 17/05), Trybunat stwierdzit, ze art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p. nie narusza ,granic
koniecznych ograniczen zawartych w art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji ze
wzgledu na chroniong prywatno$¢ oséb wykonujgcych funkcje publiczng (art. 47
Konstytucji)”. Nie sposéb zatem podzieli¢ opinii wnioskodawcy, ze w cytowanym
judykacie sgad konstytucyjny odniést sie jedynie do kwestii kolizji praw na poziomie
konstytucyjnym, przedmiotem orzekania nie byta zas kwestia przekroczenia granic
dopuszczalnej ingerencji w prawo do prywatnosci oséb petnigcych funkcje publiczne
przez przepisy rangi ustawowej — przepisy u.d.i.p. (wniosek, s. 12). Nalezy odnotowac,
ze w cytowanym wyroku, w kontekscie powotanych w sprawie wzorcéw kontroli (art.
31 ust. 3 Konstytucji) Trybunat dokonat réwniez oceny proporcjonalnosci, ergo
gtebokosci i intensywnosci ingerencji zaskarzonych przepiséw w prawo do prywatnosci
wspomnianej grupy podmiotéw prawa.

W dalszej kolejnosci zauwazyé nalezy, ze — jak wynika z przywotanych wyzej
ustalert — okreslenie zakresu dostepnosci informacji zwigzanych z petnieniem funkgiji
publicznych wymaga kazdorazowej relatywizacji, uwzglednienia konkretnego stanu
prawnego i faktycznego. Nie jest zatem mozliwe — i nie odpowiadatoby standardom
konstytucyjnym — abstrakcyjne wytaczenie okreslonych informacji spod dostepu
w trybie informacji publicznej. Znamienne jest przy tym, ze sam wnioskodawca nie
wskazat jakie sfery (elementy) prywatnosci oséb petnigcych funkcje publiczne doznajg
nieproporcjonalnego i nieuzasadnionego naruszenia w zwigzku z aktualnym
brzmieniem art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. We wniosku nie tylko nie wskazano
wsrdd powotanych wzorcow kontroli art. 31 ust. 3 Konstytuciji, ale i nie przeprowadzono
testu proporcjonalnosci, ktory wykazatby, iz kwestionowany przepis umozliwia
ingerencje w zycie prywatne osob petnigeych funkcje publiczne w sposéb
wykraczajacy poza uprawnienie wynikajgce z realizacji prawa dostepu do informacgiji
publicznej. Realizacja postulatéw wnioskodawcy w istocie prowadzitaby do zerwania z
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zasada proporcjonalnosci i objecia absolutng ochrong prawa do prywatnosci osob
petniacych funkcje publiczne w zwigzku z peinieniem przez nie wspomnianych funkcji.
Tymczasem, jak trafnie wskazuje sie w piSmiennictwie: ,przepisy prawa powinny
odznaczaé¢ sie elastycznoscig i pozostawiaé pewng przestrzen dla pozytywnego
rozstrzygniecia w przedmiocie udostepnienia kontrowersyjnych (a nawet potencjainie
szkodliwych) informacji. Wyiaczenia absolutne pozostaja w opozycji do realiow zycia
spotecznego: nie przewiduja bowiem zmiany sytuacji, w ktorej tajnos¢ zostaje
pozbawiona jakiekolwiek uzasadnienia” (M. Bernaczyk, Prawo..., s. 32)).
Ustawodawca w art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. ustanowit zasade rozstrzygania
kolizji praw konstytucyjnych (tj. prawa do prywatnosci oraz prawa dostgpu do
informacji publicznej), ustalajac ogéiny wzorzec wymagajacy zastosowania przez sgdy
w realiach konkretnej sprawy, przy uwzglednieniu okolicznosci wynikajgcych z
faktycznej kolizji wspomnianych praw konstytucyjnych.

Nalezy wobec tego zaakcentowaé, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn.
akt K 17/05 nie nakazuje wytaczenia a priori ochrony prywatnosci oséb petnigcych
funkcje publiczne. Rozwazajac konstytucyjno$¢ wytaczenia, o ktérym mowa w art. 5
ust. 2 u.d.i.p., Trybunat wskazat, ze podstawowym problemem jest okre$lenie zwigzku
miedzy zyciem prywatnym takiej osoby a dziatalnoscig publiczng. Jego istnienie
oznacza, ze informacja powinna sie wigza¢ z funkcjonowaniem instytucii,
w szczegolnosci mogtaby mie¢ znaczenie dia uksztattowania si¢ pogladu o sposobie
jej funkcjonowania. Wskazuje sie, ze w kazdym konkretnym przypadku nalezy wazy¢
obie chronione prawem wartosci. Nie mozna przy tym przyja¢ nieskrepowanej
swobody interpretacyjnej. W kazdym wypadku musi istnie¢ wyrazne powigzanie
okreslonych faktéw z zycia prywatnego z funkcjonowaniem osoby, ktdrej dotycza, w
instytucji publicznej. Tylko wtedy wiec, jesli ujawnione zdarzenia wplywajg na sferg
publicznego funkcjonowania podmiotu, usprawiedliwiona bedzie ingerencja w sfere
zycia prywatnego. Trybunat Konstytucyjny stoi jednocze$nie na stanowisku, ze
wkraczanie w sfere prywatnosci, réwniez tam, gdzie w wyrazny sposob styka sie¢ ona
ze sfere publiczna, musi by¢ dokonywane w sposéb ostrozny i wywazony, z nalezytg
oceng racji, ktore przemawiajg za taka ingerencjg. Mamy bowiem do czynienia
z dobrami réwnorzednymi, wazonymi casu ad casum przez podmioty zobowigzane do

udostepniania informacji publicznej.
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5. Majgc na uwadze powyzsze ustalenia, w ocenie Sejmu — w analizowanym
zakresie sprawy — znajdzie zastosowanie zasada ne bis in idem. Zasada ta ma na celu
zapewnienie stabilizacji sytuacji powstatych w wyniku orzeczenia ostatecznego jako
formalnie prawomocnego (zob. np. postanowienia TK z: 11 grudnia 2019 r., sygn. akt
SK 11/19; 15 grudnia 2020 r., sygn. akt SK 80/19). W uzasadnieniu do postanowienia
w sprawie o sygn. akt SK 11/19 TK wywio6dt, ze jesli [...] okreslone przepisy stanowity
juz przedmiot kontroli z okreslonymi wzorcami i zostaty uznane za konstytucyjne, nie
wyklucza ponownego ich badania nawet z tymi samymi wzorcami, jezeli tylko inicjator
kontroli przedstawi nowe, niepowotywane wczesniej argumenty, okolicznoéci lub
dowody uzasadniajgce prowadzenie postepowania i wydanie wyroku (zob.
postanowienie o sygn. K 36/09)". W ocenie TK: ,Wskazanie nowych wzorcow kontroli,
zarzutbw i argumentdw uzasadniajacych  niekonstytucyjno$¢  ponownie
zakwestionowanej regulacji moze bowiem spowodowaé¢ odmienny kierunek
rozstrzygniecia sprawy przez Trybunat’ (sygn. akt SK 11/19).

Wobec tego nalezy podkresli¢, ze wnioskodawca, mimo formalnego powotania
dodatkowych wzorcow kontroli, nie zawart we wniosku nowych argumentow, ktore
wykraczatyby poza analiz¢ przeprowadzong przez Trybunat w sprawie o sygn. akt K
17/05 w perspektywie naruszenia prawa do prywatnosci. Skutkowaé to musi
przyjeciem, ze wynik oceny zgodno$ci kwestionowanej normy z art. 47 Konstytugji
determinuje réwniez ocene zgodnosci z art. 51 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 8 KPCz.
Na marginesie rozwazan warto takze wskaza¢, ze wnioskodawca, czynigc wzorcem
kontroli art. 47 Konstytucji w punktach: Il, lll i V petitum wniosku, za kazdym razem
przywotuje jako podstawe kontroli rowniez art. 51 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem Sejmu,
zabieg ten jednoznacznie daje podstawe do odczytywania intencji wnioskodawcy w
ten sposdb, ze postrzega on gwarancje z art. 51 ust. 2 Konstytucji jako komponent
prawa do prywatno$ci (w perspektywie autonomii informacyjnej).

Poczynione ustalenia dajg podstawe do wnioskowania o umorzenie
postepowania w odniesieniu do art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p., ocenianego w zakresie,
w jakim przepis ten naktada na wiadze publiczne oraz inne podmioty wykonujgce
zadania publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznej o osobach
petiacych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji, rowniez w
odniesieniu do informacji nalezgcych do sfery prywatnosci tych oséb oraz do danych

osobowych, z uwagi na zbedno$é wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK;
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por. postanowienia TK z: 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K 29/98; 25 lutego 2004 r., sygn.
akt K 35/03; 15 grudnia 2020 r., sygn. akt SK 80/19).

6. Dazac do wyjasnienia wszystkich watpliwosci sformutowanych przez
wnioskodawce, warto zwroci¢ uwage, ze wedie jego opinii, za naruszeniem przez art.
5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. prawa do prywatnosci przemawia rowniez to, ze ,w$rod
wskazanych ograniczen dostepu do informacji publicznej zawartych w art. 5 u.d.i.p. nie
znajduje sie prawo do ochrony danych osobowych, a sama ustawa w ogdle nie odnosi
sie do ochrony danych osobowych jako konkurencyjnego uprawnienia wobec prawa
do informaciji” (wniosek, s. 18), wobec czego ,zasadnie mozna przyja¢, ze u.d.i.p. nie
spetnia warunku godzenia prawa do informacji oraz prawa do ochrony danych
osobowych w rozumieniu RODO [...] Z tych wzgledéw art. 5 u.d.i.p. nie stwarza
gwarangcji, ze udostepnienie informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne bedzie
nastepowac tylko w takim zakresie, w jakim jest to konieczne i proporcjonalne na
podstawie RODO” (tamze).

Z tak postawionym zarzutem nie sposob sie jednak zgodzi¢. Po pierwsze, ze
wzgledow formalnych, wnioskodawca wskazuje tu bowiem dodatkowg perspektywe
oceny rozwigzan u.d.i.p. w $wietle RODO, czego nie obejmuje kognicja Trybunatu
Konstytucyjnego. Po drugie, ze wzgledow materiainych. Nalezy bowiem przypomniec,
7ze zakwestionowany przepis wskazuje, ze prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu ,ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej”. Jak ustalono w pkt [1.4 i 5
niniejszego pisma, prawo do ochrony danych osobowych stanowi niewatpliwie
szczegolny instrument ochrony tych intereséw podmiotu, ktére sg zwigzane z ochrong
zycia prywatnego. Trybunat Konstytucyjny, wypowiadajgc sie na temat ochrony
prywatnosci w perspektywie art. 47 Konstytucji, wielokrotnie wskazywat (zob. w
szczegoblnosci wyrok TK z 18 grudnia 2014 r. sygn. akt K 33/13), iz prawo do
prywatnosci obejmuje ochrone m.in. danych dotyczacych sytuacji majatkowej
obywatela (wyrok TK z 20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02); informacji o stanie
zdrowia (wyrok TK z 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97); danych przetwarzanych w
ramach procedury lustracji (wyrok TK z 11 maja 2007 r., sygn. akt K 2/07; danych
dotyczacych pokrewienstwa lub jego braku (wyrok TK z 13 lipca 2004 r., sygn. akt K
20/03czy tez danych dostarczanych na potrzeby statystyki publicznej (wyrok TK z 13
grudnia 2011 r., sygn. akt K 33/08). Autonomia informacyjna oznacza za$ prawo do
samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych swojej osoby,
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a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi informacjami, jesli znajdujg sie w
posiadaniu innych podmiotdéw (zob. wyroki TK z: 19 lutego 2002 r., sygn. akt U 3/01 i
20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02).

Zgodzi¢ nalezy sie¢ z wnioskodawcg, Zze u.d.i.p. nie reguluje wprost relacji miedzy
prawem do ochrony danych osobowych a prawem do informacji publicznej,
jednoczesnie jednak nie sposoéb przyja¢, ze na podstawie u.d.i.p. nie mozna ustali¢
zaleznosci miedzy nimi. Podstawe do tego zabiegu daje wiasnie art. 5 ust. 2 u.d.i.p.,
wskazujacy na wzgledy ochrony prywatnosci oséb fizycznych jako przestanke
ograniczenia dostepnosci informacji publicznej. W ten sposob jest réwniez
odczytywana relacja miedzy postanowieniami u.d.i.p. a unormowaniami dotyczacymi
ochrony danych osobowych, ktére nalezy uruchomi¢ w wypadku udostepniania
informacji publicznej, gdy zachodzi potrzeba ochrony prywatnosci osoéb fizycznych
(zob. np. wyrok WSA w Krakowie z 30 lipca 2013 r., sygn. akt [l SA/Kr 395/13; wyrok
WSA w Gdansku z 25 maja 2016 r., sygn. akt 1| SA/Gd 174/16; wyrok WSA w Gliwicach
z 24 marca 2020 r., sygn. akt Il SAB/GI 309/19). Jasno w tym zakresie wyrazit sie
WSA w Gdansku, stwierdzajac w prawomocnym wyroku z 14 sierpnia 2018 r., sygn.
akt Il SAB/Gd 62/18, ,[N]Jiewatpliwe jest bowiem, ze przepisy tego rozporzadzenia
[RODO - uwaga wtasna) nie wylaczajg stosowania przepiséw u.d.i.p. te za$ realizuja
obowigzek ochrony danych osobowych poprzez ograniczenie wskazane w art. 5 ust.
2, ktore jednakze w niniejszej sprawie z przyczyn podanych wyzej nie ma
zastosowania. Brak jest zatem podstaw do twierdzenia, ze udostepnienie zadanej
informaciji godzi¢ bedzie w ochrone danych osobowych, czy to na gruncie u.d.i.p., czy
RODO”".

Na marginesie nalezy nadmienic, ze art. 86 RODO okresla relacje miedzy prawem
do ochrony danych osobowych a prawem dostepu do dokumentéw urzedowych
(prawem dostepu do informacji publicznej). Przepis ten stanowi, ze dane osobowe
zawarte w dokumentach urzedowych, ktére posiada organ lub podmiot publiczny lub
podmiot prywatny w celu wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym,
moga zostaC przez ten organ lub podmiot ujawnione zgodnie z prawem Unii lub
prawem panstwa cztonkowskiego, ktéremu podlegajg ten organ lub podmiot, dla
pogodzenia publicznego dostepu do dokumentéw urzedowych z prawem do ochrony
danych osobowych na mocy niniejszego rozporzadzenia. W doktrynie wskazuje sie,
ze wprowadzenie tego przepisu do RODO ,mozna postrzegaé jako dowod

wzrastajgcego znaczenia prawa dostepu do dokumentéw publicznych, ktére w
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ustawodawstwie polskim przybrato posta¢ prawa dostepu do informacji publicznej [...]
W prawie pierwotnym UE problematyka dostepu do dokumentéw urzedowych jest
przedmiotem regulacji wart. 15 ust. 3 TFUE, w mys| ktérego kazdy obywatel Unii i
kazda osoba fizyczna lub prawna majgca miejsce zamieszkania lub siedzibe statutowg
w panstwie czionkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji, organéw i
jednostek organizacyjnych Unii, niezaleznie od ich formy, z zastrzezeniem zasad i
warunkéw okreslonych w dalszej czesci tego przepisu” (P. Fajgielski, Ogdine
rozporzgdzenie o ochronie danych. Ustawa o ochronie danych osobowych.

Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 86, s. 672).

7. Argumentujac na rzecz naruszenia przez art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. art.
61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji wnioskodawca podnosi, iz: ,Konstytucja wprawdzie
zastrzega mozliwo$¢ ograniczenia korzystania (realizacji) z prawa do informacji o
dziatalnosci osdb petnigcych funkcje publiczne, nie ksztattuje jednak zakresu prawa
do informaciji, ktory wyznacza art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP. Z tych wzgledow
zaskarzone przepisy wymagajg konkretyzacii, tak aby na poziomie ustawowym doszio
do wyraznego zapewnienia osobom petnigcym funkcje publiczne konstytucyjnej
ochrony prywatnosci, ktéra w kontekscie brzmienia art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. staje si¢
catkowicie wylaczona w wyniku postuzenia sie przez ustawodawce zwrotem «zwigzek
z petniong funkcjg publiczng». W $wietle konstytucyjnego prawa do prywatnosci nie
chodzi o «jakikolwiek» zwigzek informacji o osobach petnigcych funkcje publiczng z
petnieniem przez nie tych funkcji. Z tego wzgledu art. 5 ust. u.d.i.p. wykracza poza
zapewnione w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP prawo do informacji publicznej, gdyz
nie dochowuje wymogu nalezytego uwzglednienia podstawowej wartosci
konstytucyjnej, jakg jest prawo do ochrony prywatnosci osob petnigcych funkcje
publiczne” (wniosek, s. 13).

W opinii Sejmu, tak przedstawione uzasadnienie odnosi sie raczej do naruszenia
prawa do prywatnosci (art. 47 i art. 51 ust. 2 Konstytucji), bowiem szerokie ujgcie
zakresu przedmiotowego prawa do informacji publicznej $wiadczy¢ moze tylko na
rzecz respektowania prawa do informacji publicznej, a tym samym zachowania art. 61
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Nie jest réwniez tak, jak wywodzi wnioskodawca, Ze
,wytyczenie granicy miedzy nimi [prawem do informacji publicznej a prawem do
prywatno$ci — uwaga wiasna] musi sie odbywa¢ w poszanowaniu Konstytucji na
poziomie ustawy, do czego odsyta sama ustawa zasadnicza (w art. 51 ust. 3 5 oraz
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art. 61 ust. 4 Konstytucji RP), przy jednoczesnym zachowaniu wymaganej nakazami
poprawne;j legislacji granicy miedzy jedng a drugg zasadg” (wniosek, s. 14). Podkresli¢
bowiem nalezy, ze stosowanie przepiséw prawa w zgodzie z Konstytucjg nalezy do
podmiotow, ktdére majg w tym zakresie kompetencje, to wiec wiasciwy podmiot
(zobowigzany w $wietle art. 4 ust. 1 u.d.i.p. do udostepnienia informacji publicznej)
bedacy w posiadaniu danej informacji, ma obowigzek oceni¢, na podstawie art. 5 ust.
2 u.d.i.p., czy udostepnienie danej informacji stanowi¢ bedzie naruszenie prywatnosci
osoby, ktorej dane znajdujg sie we wnioskowanym dokumencie. Ponadto Konstytucja
w art. 61 ust. 4 — wbrew twierdzeniom wnioskodawcy — nie stanowi dla ustawodawcy
podstawy do przyjmowania regulacji odnoszacych sie do kolizji wartosci
konstytucyjnych, a tym samym wyznaczajgcych tre$¢ prawa do informac;ji publiczne;j,
ale do unormowania ,trybu udzielania informacji’, ktéry wyrazg dyrektywy
proceduralne, wskazujgce sposéb urzeczywistniania materialnej tresci tego prawa
(zob. przywotywany wczesniej wyrok TK w sprawie o sygn. akt K 38/01).

Zwazywszy poczynione ustalenia, Sejm staje na stanowisku, ze wnioskodawca nie
przedstawit przekonujacej argumentaciji, ktéra obalitaby domniemanie zgodnosci art. 5
ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. z art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, ktére we wniosku
uczyniono autonomicznymi wzorcami kontroli w niniejszej sprawie. Daje to podstawe
do sformutowania wniosku o0 umorzenie postepowania w tym zakresie, na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.

3. Analiza w odniesieniu do art. 4 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 16 ust. 1 u.d.i.p.
w perspektywie art. 47, art. 51 ust. 2 i ust. 5, art. 61 ust. 1, ust. 2 | ust. 4
Konstytuciji

3.1 Zarzuty wnioskodawcy

W punkcie trzecim petitum wniosku Pierwszy Prezes SN wnosi o stwierdzenie,
ze art. 4 ust. 1iust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim przepisy
te ,nie regulujg w postepowaniu o udostepnienie informacji publicznej udziatu oséb
petnigcych funkcje publiczne, w sytuacji, w ktorej zgdana informacja dotyczy tych
0sob” jest niezgodny z art. 47, art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61 ust.1, ust. 2 i ust. 4
Konstytucji.
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Whioskodawca sformuuje takze zarzut pominiecia ustawodawczego, tj. ze ,
,norma rekonstruowana z art. 4 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 16 ust. 1 u.d.i.p. pomija
wymienione w rozwazaniach Trybunatu Konstytucyjnego wymogi konstytucyjne,
poniewaz z udziatu w procedurze udostepniania informacji publicznej eliminowany jest
podmiot zainteresowany bedgcy osobg petnigcg funkcje publiczna, a takie
rozwigzanie nie gwarantuje tej osobie zachowania minimum ochrony jej praw z
uwzglednieniem standardéw wyznaczonych przez art. 47, art. 51 ust. 2 Konstytucji RP.
Tymczasem udziat zainteresowanej osoby publicznej w postepowaniu informacyjnym
mogtby jednocze$nie w sposob efektywny umozliwi¢ organowi rozstrzygnigcie
watpliwosci w zakresie sygnalizowanego juz rozdzielenia sfery publicznej od
prywatnej” (wniosek, s. 19). Wnioskodawca wskazuje takze, ze ,powyZsze pominigcie
prawodawcze zwigzane jest takze z niezgodnoscig wskazywanych wyzej przepisow
u.d.i.p. zart. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji RP” (wniosek, s. 20), argumentujgc, iz ,trudno
bowiem przyja¢, by za odpowiadajgca minimalnemu stopniowi pozyskiwania,
gromadzenia i udostepniania informacji o obywatelach uznaé procedure, ktora wytgcza
udziat zainteresowanego w udzielaniu informacji o jego osobie, jednocze$nie
przestanki do udzielenia tej informacji obarczone sg wadami konstytucyjnosci,
opisanymi w pozostatych zarzutach niniejszego wniosku” (wniosek, s. 21). Zwazywszy
poczynione uwagi, Pierwszy Prezes SN wyprowadza wniosek, iz uregulowany
kwestionowanymi postanowieniami u.d.i.p. tryb udzielania informacji publicznej nie
odpowiada konstytucyjnym standardom wyznaczonym w art. 61 ust.1, ust. 2 i ust. 4

ustawy zasadniczej.

3.2. Analiza formalna

1. Kwestionujac konstytucyjnos¢ art. 4 ust. 1iust. 2 u.d.i.p. w zwigzku z art. 16
ust. 1 u.d.i.p., Pierwszy Prezes SN formutuje zarzut w postaci braku w u.d.i.p. regulacji
odnoszacych sie do udziatu oséb petnigcych funkcje publiczne w postepowaniach
o udostepnienie informacji publicznej dotyczgcych sfery prywatnej tych oséb. Wobec
tak skonstruowanego zarzutu konieczne staje sie przypomnienie, ze kognicja
Trybunatu Konstytucyjnego nie jest objete zaniechanie ustawodawcze, a wiec celowe
pozostawienie przez prawodawce okreslonej kwestii w catosci poza uregulowaniem
prawnym. Polski sad konstytucyjny petni bowiem role ,negatywnego prawodawcy”,

a wiec co do zasady jego dziatalno§¢ ograniczona jest do derogowania unormowan
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juz obowigzujgcych; nie ma on natomiast kompetencji do uzupetniania
obowigzujgcego stanu prawnego o rozwigzania, ktére — zdaniem podmiotu
inicjujgcego postepowanie przed nim — powinny znalez¢ sie w zaskarzonym akcie.

2. Zaniechanie ustawodawcze nalezy jednak odrozni¢é od uregulowania
niepetnego (pomijajacego), kidre charakteryzuje sie tym, ze prawodawca unormowat
jaka$ dziedzine stosunkéw spotecznych, lecz dokonat tego w sposéb niepetny
(fragmentaryczny). W odniesieniu do uregulowania niepetnego (pomijajacego)
Trybunat Konstytucyjny przyjmuje: W przypadku [...] aktu ustawodawczego
wydanego i obowigzujgcego Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego
konstytucyjno$ci réwniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on
budzi¢ watpliwodci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec
dotyczy¢ zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co
w akcie tym pominat, choé postepujac zgodnie z konstytucja, powinien byt unormowag”
(orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95; zob. tez wyroki TK z: 9
pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01;
10 maja 2004 r., sygn. akt SK 39/03; 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03; 8 listopada
2005 r., sygn. akt SK 25/02; 24 maja 2006 r., sygn. akt K 5/05; 27 lipca 2006 r., sygn.
akt SK 43/04; 17 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 20/05; 14 pazdziernika 2008 r., sygn.
akt SK 6/07; 2 lipca 2009 r., sygn. akt K 1/07 oraz postanowienia TK z: 29 listopada
2005 r., sygn. akt P 10/05; 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 3/06; 17 pazdziernika 2007
r., sygn. akt P 29/07). Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, linia demarkacyjna
oddzielajgca sytuacje, w ktérych ma miejsce zaniechanie ustawodawcze, od tych,
w ktorych moze wystepowaé niekonstytucyjne pominiecie ustawodawcze, jest
zwigzana z odpowiedzig na pytanie, czy w okreslonej sytuacji zachodzi jako$ciowa
tozsamosc¢ materii unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego
zakresem” (wyrok TK z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09). Rozpoznawanie
zarzutéw dotyczgcych braku regulacji wymaga wiec daleko posunietego rygoryzmu co
do stwierdzenia jako$ciowej tozsamosci (albo przynajmniej wyraznego podobienstwa)
materii unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem.
~Zbyt pochopne «upodobnienie» materii nieunormowanych z tymi, ktére znalazty swoja
wyrazng podstawe w treSci badanego przepisu grozi bowiem kazdorazowo

postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunat Konstytucyjny poza sfere kontroli
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prawa i uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze prawotworczym” (postanowienie
TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02; zob. takze postanowienie TK z 12
pazdziernika 2011 r., sygn. akt Ts 15/11 wraz z wskazanym tam orzecznictwem i
literaturg). W zadnym wypadku kontrola ,pominiecia ustawodawczego” nie moze
jednak prowadzi¢ do ,uzupetniania” obowigzujgcego stanu prawnego o rozwigzania
pozadane z punktu widzenia inicjatora postepowania, poniewaz wykraczatoby to poza
konstytucyjng role Trybunatu jako ,negatywnego ustawodawcy” i naruszatoby zasade
podziatu wtadzy (por. w szczegodlnosci wyrok TK z 19 listopada 2001 r., sygn. akt
K 3/00; zob. takze wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; 30 maja 2000 r.,
sygn. akt K 37/98; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 7/00; 29 maja 2001 r., sygn.
akt K 5/01; 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 30 pazdziernika 2001 r., sygn.
akt K 33/00; 8 listopada 2005 r., sygn. akt SK 25/02; 23 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
P 10/07; 23 czerwca 2008 r., sygn. akt P 18/06; zob. takze P. Tuleja, Stosowanie
Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzednosci (wybrane zagadnienia), Krakow
2003, s. 241-243; tenze, Zaniechanie ustawodawcze [w:] Ustroje, doktryny, instytucje
polityczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego,
Krakéw 2007, s. 397-405; M. Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 109, 1561-1585; D. Dudek, Konstytucja RP
a zaniechanie ustawodawcze [w:] Sze$¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 69-77;
M. Safjan, Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — préba spojrzenia
w przyszfosé [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2010,
s. 31-32; M. Wiacek, Pytanie prawne sadu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2011, s. 195-196; P. Radziewicz, Glosa do postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia
29 kwietnia 2010 r. (sygn. akt IV CO 37/09), ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 2, s. 181-
184). Analizujgc wskazane powyzej orzecznictwo oraz literature przedmiotu, mozna
jedynie stwierdzi¢, ze najczesciej wskazywang cechg majacg $wiadczy¢ o zaniechaniu
ustawodawczym jest ,Swiadome pozostawienie przez ustawodawce okreslonej kwestii
poza uregulowaniem prawnym”. Cecha ta charakteryzuje sie¢ przy tym znacznym
stopniem ogolnosci. W szczegoinosci Trybunat Konstytucyjny nigdy nie wyjasnit, czy
chodzi tutaj ,0 wystgpienie intencjonalnie zaktadanego nieuregulowania danej kwestii
[...], czy tez wystarczy zaniedbanie ustawodawcy polegajace na godzeniu sig
z mozliwoscig «niedoregulowania» pewnych kwestii mimo powinnosci ich

unormowania, wynikajgcej z obowigzywania akiu prawnego 0 wyzszej mocy,
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zaktadajgcego (mieszczacego) takg powinnosé” (M. Grzybowski, Zaniechanie
prawodawcze w praktyce polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, tekst opublikowany
na stronie internetowej Sadu  Konstytucyjnego  Republiki  Litewskiej,

http://www.Irkt.It/conference/Pranesimai/Zaniechanie_artykul Profesora.doc).

3. Przenoszac poczynione ustalenia na grunt niniejszej sprawy, w celu aplikaciji
wypracowanych w orzecznictwie konstytucyjnym kryteriow kwalifikacji braku
legislacyjnego jako pominiecia badz zaniechania prawodawczego, nalezy przede
wszystkim zaznaczy¢, ze brak w konstrukgcji art. 4 ust. 1iust. 2 u.d.i.p. wzw. z art. 16
ust. 1 u.d.i.p. regulacji odnoszgcych sie do udziatu oséb petnigcych funkcje publiczne
w postepowaniach o udostepnienie informacji publicznej dotyczacych sfery prywatne;
tych oso6b jest efektem intencjonalnego i uzasadnionego zaniechania ustawodawcy
I nie mozna mu przypisac¢ charakteru luki tetyczne;.

Wymaga podkre$ienia, ze kwestionowane przez wnioskodawce unormowanie
odnosi sie do postepowania w sprawie udostepnienia informacji publicznej, majacego
odformalizowany i uproszczony charakter, w ktdrym przepisy ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.). Dz. U. z 2021 r. poz.
735, ze zm.; dalej: k.p.a.) znajdujg zastosowanie dopiero na etapie wydania decyzji,
o ktérych mowa w art. 16 u.d.i.p. Samo udostepnienie informacji — niezaleznie od
wykorzystywanego trybu udostepniania informaciji, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1
u.d.ip. — stanowi czynno$é materialno-techniczng i z tego wzgledu nie zostato
poddane szczegotowym rygorom proceduralnym. Wyrazem odformalizowania
omawianej procedury byto przesgdzenie w art. 16 ust. 2 u.d.i.p., Ze przepisy k.p.a.
znajdujg zastosowanie jedynie do decyzji o odmowie dostepu lub umorzeniu
postepowania o udostepnienie informacji publicznej. W pi$miennictwie akceptuje sie
poglad, Zze wu.d.ip. zawiera wyczerpujacy katalog sposobdéw zakonczenia
postgpowania (M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 163).

Sprawa udostepnienia informacji publicznej w trybie wnioskowym (art. 10
u.d.i.p.) nie jest sprawg indywidualng, rozstrzygang w kazdym przypadku w formie
decyzji administracyjnej. Regulacja kodeksowa nie obejmuje zatem czynnosci
podejmowanych przed wydaniem decyzji wymienionych w art. 16 u.d.i.p. Jak wskazuje
M. Jaskowska, regulacje k.p.a. na mocy art. 16 u.d.i.p. znajdujg zastosowanie jedynie
do postepowania w sprawie odmowy udostepnienia informacji publicznej. To ostatnie,
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mimo Ze stanowi kontynuacje postepowania o udostepnienie wnioskowanej informaciji,
ma charakter odrebny i cze$ciowo sformalizowany. ,Postepowanie w sprawie odmowy
udostepnienia informacji publicznej zawsze bedzie konczy¢ sie¢ wydaniem decyzji
administracyjnej, podczas gdy postepowanie w sprawie udostepnienia informaciji
konczy sie czynnoscig materialno-techniczng — wydaniem informaciji, bez koniecznosci
wydawania decyzji administracyjnej” (M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej

w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 60).

3. Kierujgc sie racjonalnoscig ustawodawcy, ktéry podjgt decyzje o
odformalizowanym charakterze postepowania w sprawie dostepu do informaciji
publicznej, w ktdérym postanowienia k.p.a. znajdujg zastosowanie jedynie w
odniesieniu do decyzji w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej lub
umorzenia postepowania o udostepnienie takiej informacji, za celowy w tym
postepowaniu nalezy uzna¢ zatem brak zastosowania art. 28 k.p.a., okreslajacego
podstawe do ustalenia stron w postepowaniu administracyjnym (art. 2 ust. 2 u.d.i.p.
postuguje sie pojeciem ,0soby wykonujgcej prawo do informacji publicznej”).

Podkresli¢ nalezy, ze to wiasciwy podmiot bedacy w posiadaniu danej
informacji, ma obowigzek oceni¢, na podstawie art. 5 ust. 2 u.d.i.p., czy udostepnienie
danej informacji stanowi¢ bedzie naruszenie prywatno$ci osoby, ktorej dane znajdujg
sie we wnioskowanym dokumencie. Che¢ wyrazenia w tej kwestii opinii przez osobe
petnigcg funkcje publiczng nie moze czyni¢ jej strong postepowania o udostgpnienie
informacji publicznej, nie jest ona bowiem depozytariuszem takiej informacii, nie petni
tez funkcji organu, na ktérym spoczywajg konkretne obowigzki o publicznoprawnym
charakterze. Jak trafnie zwrécit uwage WSA w Krakowie w postanowieniu z 9 stycznia
2015 r. (sygn. akt Il SA/Kr 1517/14): ,Organ administracji na podstawie przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej nie ma pozycji arbitra rozstrzygajgcego
zasadno§é wniosku o udostepnienie informacji publicznej pomiedzy wnioskodawcg
a osoba, ktorej prawo do prywatnosci mogto by¢ naruszone. Sam organ decyduje
o tym, czy udostepnia dang informacje publiczna, czy tez jej nie udostepnia ze wzgledu
na ochrone prawa do prywatnosci’. Postulowane przez wnioskodawce rozwigzanie
bytoby nie tylko niecelowe, ale wrecz dysfunkcjonalne. Jak zauwazyt w cytowanym
wyzej postanowieniu sad, przyjecie szerokiego kregu stron w postepowaniu
w przedmiocie dostepu do informacji publicznej ,w istocie zniweczytoby samo prawo

do domagania sie udostepnienia tej informacji. Nawet domaganie sie udostepnienia
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jednej decyzji skutkowatoby obowigzkiem ustalania przez organ kregu stron takich,
jakie wynikaty z postepowania zakonczonego wydaniem udostepnianej decyzji. To za$
prowadzitoby do wielomiesiecznego ustalania kregu stron (w tym zwtaszcza w sytuacji,
gdy wnioskodawca domagatby sie udostepnienia decyzji wydanej kilka lub kilkanascie
lat temu) i w istocie skutkowatoby to znacznym ograniczeniem mozliwosci efektywnego
domagania sie realizacji konstytucyjnego prawa dostepu do informaciji publicznej”.
Powyzsze spostrzezenia nalezy rozpatrywac¢ w kontekscie stale rosngce;j liczby spraw
sgdowo-administracyjnych z zakresu dostepu do informacji publicznej (zob.
skierowane do TK w sprawie o sygn. akt K 58/13 pismo Prezesa NSA z 31 marca 2015
r., nt BO063-1/15).

4. Uwzgledniajac przywotane cechy postepowania o udostepnienie informac;ji
publicznej, zdeterminowane jego celami, nalezy wskaza¢, ze przyjety na gruncie
obowigzujgcych przepiséw model udostepnienia informaciji publicznej nie pozbawia
0s6b petniacych funkcje publiczne ochrony prywatnosci. Ewentualne naruszenie przez
organ wtadzy publicznej ich sfery prywatnej zawsze moze stanowi¢ podstawe do
domagania sie ochrony na podstawie art. 23 i art. 24 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964
r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1740, ze zm.; dalej: k.c.). Naruszenie
prywatnosci stanowi takze czyn niedozwolony, o ktérym mowa w art. 415 k.c. Z cafg
mocg nalezy jednak podkreslié, ze ochrona prywatnosci nie jest uzalezniona od
podjecia przez zainteresowanego jakichkolwiek dziatan, ktére wskazywatyby na wole
zapobiezenia ujawnieniu informacji przynalezacych do sfery jego prywatnosci.
Obowigzek ochrony prywatnos$ci cigzy z mocy prawa na wszystkich podmiotach, w tym
przede wszystkim na organach wiadzy publicznej (J. Taczkowska-Olszewska, Dostep
do informacji publicznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2014, s. 216).
Trzeba takze zauwazy¢, Zze nadanie statusu strony bgdz uczestnika postepowania
osobom, ktérych dane stanowig przedmiot postepowania o ujawnienie informagji
publicznej, prowadzitoby de facto do pogtebienia ingerencji w ich prywatnosc.
Realizacja zasady jawnosci wewnetrznej postepowania musiataby skutkowaé
koniecznos$cig dalszego (szerszego) ujawniania danych osobowych tej kategorii 0séb.

Podsumowujgc, zarzuty sformutowane przez wnioskodawce stanowig wyraz
preferowanych przez niego rozwigzan i nie mogg zosta¢ zakwalifikowane jako
pominiecie ustawodawcze. Sejm ocenia je jako zaniechanie prawodawcze, wynikajgce

z przyjecia odmiennego od postulowanego przez Pierwszego Prezesa SN modelu
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postepowania w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej, i jako takie nie moze
stanowié przedmiotu kontroli w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Ustalenie to uzasadnia sformutowanie wniosku o umorzenie postepowania
w czesci odnoszacej sie do badania art. 4 ust. 1 1 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 1
u.d.i.p. w zakresie, w jakim przepisy te nie regulujg w postepowaniu o udostepnienie
informacji publicznej udziatu oséb petnigcych funkcje publiczne, w sytuacji, w ktorej
zadana informacja dotyczy tych oséb, z art. 47, art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61 ust.
1, ust. 2 i ust. 4 Konstytucji, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ze wzgledu

na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. Analiza w odniesieniu do art. 1 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 5 ust. 1 u.d.i.p.
w perspektywie art. 51 ust. 2 i ust. 5, art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 4 w zw. z art. 31 st.

3 Konstytucji oraz zasady okreslonosci przepiséw prawa (art. 2 Konstytuciji)

4.1. Zarzuty wnioskodawcy

W punkcie czwartym petitum wniosku podwazona zostata konstytucyjnos¢ ,art.
1 ust. 1i2 w zwigzku z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim nie regulujg, w sposo6b
jednoznaczny relacji miedzy nimi a przepisami szczegélnymi normujgcymi dostep albo
ograniczenie dostepu do okreslonych typéw danych znajdujacych sie w posiadaniu
podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP lub w art. 4 ust. 1 lub ust. 2
u.d.i.p., w tym danych chronionych z mocy uregulowan szczegéinych, a takze
stanowigcych element akt spraw indywidualnych, jakie byly lub sa prowadzone przez
organy wiadz publicznych, lub do danych $wiadczacych o wynikach takich
postepowan”.

Podstawowy zarzut, jaki kieruje wnioskodawca pod adresem przywotanej
regulacji sprowadza sie do tego, Zze ,nie okreslajg one w sposdb jednoznaczny
i zrozumialy relacji przepiséw u.d.i.p. do regulacji innych ustaw, na mocy ktérych
zezwala sie na dostep okreslonego rodzaju danych czy informacji (np. danych
osobowych, informacji niejawnych, informacji objetych ré6znego rodzaju tajemnicami
chronionymi ustawowo itp.). Przyczyng tego stanu rzeczy jest zarbwno brak
wystarczajacej precyzji kwestionowanych regulaciji, jak réwniez istnienie de lege lata

«konkurencyjnosci procedur» w sprawach, w ktérych przedmiotem moze by¢
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udostepnienie danych podlegajacych przepisom réznych ustaw (réznym trybom
udostepniania), w tym na wniosek «kazdego» w rozumieniu u.d.i.p.” (wniosek, s. 22).

Whioskodawca podkresla, iz w zakwestionowanych przepisach nie wyznaczono
granic stosowania u.d.i.p. w odniesieniu do specyficznych informacji podlegajgcych
odrebnych unormowaniom i z tego wzgledu zaskarzone postanowienia u.d.i.p.
naruszajg zasade okreSlonosci prawa wywodzong z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

W ocenie wnioskodawcy brzmienie art. 1 ust. 2 u.d.i.p. nie pozwala na ustalenie
jednoznacznej normy, wskazujacej relacje pomiedzy przepisami u.d.i.p. a przepisami
innych ustaw, tj. ,[w] szczegdlnosci nie mozna moéwi¢ o bezspornym uksztattowaniu
bezwzglednego pierwszenstwa innych ustaw szczegdlnych w odniesieniu do
przepiséw u.d.i.p.” (wniosek, s. 23).

Kolejne zarzuty odnoszg sie do praktyki stosowania zaskarzonych przepisow.
Zdaniem wnioskodawcy, w orzecznictwie doszto do wytaczenia zastosowania regulaciji
szczegolnych na rzecz przepisow u.d.ip. Jak wskazuje wnioskodawca,
"W orzecznictwie sgdéw administracyjnych pojawity sie rozstrzygniecia, w ktérych sady
w zakresie dotyczagcym dostepu do akt sprawy (sgdowej, administracyjnej itd.)
wytgczaty zastosowanie regulacji szczegéinych na rzecz przepiséw u.d.ip. [...]
Powyzsze uzasadnia stwierdzenie wadliwosci zaskarzonych przepisow. Przede
wszystkim niezrozumiata jest ich redakcja jezykowa, ktéra prowadzi do braku
zdekodowania jednoznacznej normy postepowania okreslajacej granice
dopuszczalnosci dostepu do informacji publicznej w relacji do ustaw szczegétowych
normujacych réwniez takie uprawnienie” (wniosek, s. 22-23). Wnioskodawca wywodzi
wobec tego, ze ,brak rozstrzygniecia przez ustawodawce konkurencji zachodzacej
miedzy ww. regulacjami (zarowno wobec brzmienia przepisow zaskarzonych
niniejszym wnioskiem, jak rowniez — przepiséw ustaw okreslajacych odmienne zasady
i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi) skutkuje naruszeniem
art. 51 ust. 2 Konstytucji RP” (wniosek, s. 24), natomiast ,brak precyzyjnego brzmienia
zaskarzonych przepiséw powoduje wiec, w zaleznosci od rodzaju sprawy, zasad
itrybu dostepnosci do informacji podlegajacych odrebnym unormowaniom, ze
w omawianym przypadku dochodzi do naruszenia gwarancji autonomii informacyjnej
jednostki” (tamze), co w konsekwencji prowadzi do ztamania art. 51 ust. 5 Konstytucji.
W opinii wnioskodawcy, na gruncie zakwestionowanej regulacji ,dochodzi do

powstania «dowolnosci interpretacyjnej», a wrecz arbitralnosci w udostepnianiu
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poszczegolnych informacji, w zaleznosci od tego, ktéry organ je udostepnia” (wniosek,
s. 24).

Powyzsze ustalenia prowadzg wnioskodawce do wniosku, ze zaskarzone
przepisy u.d.i.p. nie wykonujg nalezycie zobowiazania ustawodawcy wynikajgcego z
art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 2 i art. 61 ust. 4 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, skoro
— w zakresie odnoszgcym sie do informacji publicznych, stanowigcych jednoczesnie
informacje podlegajace ustawom odrebnym — nie ustalajg trybu udzielenia informaciji
publicznych.

4.2. Analiza formalna

1. Podstawag watpliwosci konstytucyjnych wnioskodawcy jest to, ze
zakwestionowana regulacja nie okresla w sposéb jednoznaczny i precyzyjny relacji
u.d.ip. do innych ustaw, na mocy ktorych udostepniane sg okreslone informacje
(informacje niejawne, dane osobowe, informacje objete réznego rodzaju tajemnicami
szczegolnego rodzaju, informacje zawarte w aktach postepowan administracyjnych lub
sadowych — por. wniosek, s. 21-22), kwalifikowane jako informacja publiczna w Swietle
postanowien art., 1 ust. 1 u.d.i.p. Wnioskodawca podkreséia, ze konsekwencja takiego
stanu rzeczy jest ,de lege lata — «konkurencyjnos¢ procedur» w sprawach, w ktorych
przedmiotem moze byé udostepnienie danych podlegajgcych przepisom réznych
ustaw (réznym trybom udostepniania), w tym na wniosek «kazdego» w rozumieniu
przepisow u.d.i.p.” (wniosek, s. 22). Wedle opinii wnioskodawcy charakteru
rozstrzygajgcego — z uwagi na trudnosci interpretacyjne — nie mozna przypisac art.
1 ust. 2 u.d.i.p., ktory przez swojg tre$¢ normatywng (,Przepisy ustawy nie naruszajg
przepis6w innych ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb dostepu do informaciji
bedacych informacjami publicznymi, pod warunkiem ze nie ograniczajg obowigzkow
przekazywania informacji publicznej do centralnego repozytorium informacji
publicznej, o ktérym mowa w art. 9b ust. 1, zwanym dalej «centralnym repozytorium»")
nie pozwala na ustalenie jednoznacznej normy wskazujacej relacje miedzy u.d.i.p.
a przepisami innych ustaw, na co dowodem ma by¢ zdiagnozowana przez

wnioskodawce rozbiezno$¢ w sadownictwie administracyjnym.

2. Odnoszac sie do zarzutéw wnioskodawcy, nalezy przede wszystkim

podnie$é, ze wnioskodawca, uzasadniajgc zarzuty, opart si¢ na argumencie, iz z uwagi
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na wadliwos¢ zakwestionowanej normy, w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym
dostrzec mozna rozbieznos¢ w rozstrzyganiu na rzecz jednej z konkurencyjnych
procedur rzadzgcych udostepnianiem informacji publicznej, a mianowicie procedury z
u.d.ip. lub procedury normowanej przepisami ustawy szczegélnej, modyfikujacej
zasady z u.d.ip. W tym miejscu nalezy podkresii¢, ze wnioskodawca, ilustrujgc
problemy z jednolitym orzeczniciwem w analizowanym zakresie, przywotuje
rozstrzygniecia sgdéw administracyjnych zapadte przed grudniem 2013 r. (zob.
wniosek, s. 22-23). Tymczasem na plaszczyznie stosowania prawa znaczenie
normatywne zaskarzonej regulacji zostato przesgdzone w dwoéch uchwatach NSA z 9
grudnia 2013 r. (sygn. akt | OPS 7/13 oraz sygn. akt | OPS 8/13).

Zdaniem NSA — wyrazonym w pierwszej z przywotanych uchwat — zawarte
wart. 1 ust. 2 u.d.i.p. sformutowanie, ze przepisy ustawy o dostepie do informaciji
publicznej nie naruszajg przepiséw innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb
dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi, oznacza, ze ,przepisow tej
ustawy nie stosuje sie wylacznie wtedy, gdy sa one nie do pogodzenia z przepisami
ustaw szczeg6inych, ktére w sposdb odmienny reguluja zasady i tryb dostepu do
informacji publicznej. Przepisami takimi sg np. art. 73-74 kpa, 156 i 321 kpk, § 94
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 lutego 2007 r. Regulamin
urzedowania sgdow powszechnych (Dz. U. Nr 38 , poz. 249 ze zm.), art. 525 kpc, czy
tez art. 12a § 2 P.p.s.a. [...] Przepisy art. 156 § 1, 5 i 5a kpk oraz art.525 kpc i § 94
regulaminu sadowego w stosunku do wszystkich, a nie tylko wobec stron
postgpowania, w odniesieniu do tych dokumentéw, ktére sg informacjg publiczng
i znajdujg sie¢ w aktach sadowych spraw cywilnych, karnych i aktach trwajgcego
postepowania przygotowawczego sg przepisami szczegolnymi, o ktérych mowa w art.
1 ust. 2 ud.ip. i nie ma do nich zastosowania ustawa o dostepie do informac;ji
publicznej. Przyjecie, ze w pozostalych przypadkach strona postepowania, ktorej
zywotnych intereséw dotyczy sprawa, uzyskuje dostep do akt na innych zasadach,
bardziej sformalizowanych, niz osoby dziatajgce w oparciu o art. 10 u.d.i.p., bytoby
naruszeniem zasady rowno$ci zapisanej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP”.

W cytowanej uchwale NSA rozstrzygnat, ze zgdanie udostepnienia przez
prokuratora akt sprawy, jako zbioru materiatéw dotyczacych zakorczonego
postepowania przygotowawczego, nie jest wnioskiem o udostepnienie informaciji
publicznej, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 u.d.ip. Akta postepowania

administracyjnego czy sadowoadministracyjnego stanowig zbiér réznorodnych
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noénikéw informacii, jak podkresla sie w pismiennictwie: ,nie stanowig zatem w cato$ci
dokumentu urzedowego, o ktorym mowa w art. 6 ust. 2 oraz art. 3 ust. 1 pkt 2 u.d.i.p.,
natomiast poszczegoine znajdujace sie w nich dokumenty mogg by¢é dokumentami
urzedowymi lub prywatnymi. Dokumenty prywatne moga by¢ no$nikiem informaciji
publicznej, jesli ich tre$¢ dotyczy okreslonych sfer zycia publicznego (por wyrok NSA
z 17 grudnia 2003 r. Il SA/Gd 1153/03)". W konsekwencji ,w pewnym zakresie
stanowig informacje publiczne w rozumieniu ustawy o dostepie do informaciji
publicznej, a w pewnym zakresie nie dotycza wskazanej materii i tym samym nie jest
dopuszczalne ich udostepnienie w trybie wskazanej ustawy. [...] Strony postepowan
(podmioty w nich uczestniczgce) moga skorzysta¢ z przystugujacych im uprawnien
proceduralnych, umozliwiajacych szeroki dostep do akt sprawy. Podmioty nie bedace
stronami (uczestnikami) postepowania, a chcace uzyska¢ dostep do informacji
publicznej znajdujacej sie w aktach konkretnej sprawy, moga wystapi¢ ze stosownym
whnioskiem jedynie w oparciu o przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej”
(H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym
i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 191).

W rozstrzygnieciu przedstawionych we wniosku watpliwosci interpretacyjnych
kluczowe znaczenie posiada takze kolejna uchwata NSA z 9 grudnia 2013 r. (sygn. akt
| OPS 8/13), w ktorej wyrazono poglad, ze u.d.i.p. stanowi podstawowa ustawe
realizujgcg dyspozycje art. 61 ust. 4 Konstytucji. Jak zwrdcit uwage NSA w zatozeniu
,miata by¢ ona traktowana jako ustawa — «matka», czy «metaustawa», ogoinie
regulujgca kwestie zwigzane z dostepem do informacji o sprawach publicznych. W jej
uzasadnieniu podkreslano zatem, ze ustawa ta «ma by¢ ustawg ustrojowa, gdyz
rozwijajgc i precyzujgc konstytucyjng zasade, ze informacja publiczna jest jawna
(awiec i dostepna poza sytuacjami ograniczenia jawnos$ci w drodze ustaw lub
w zwigzku z ochrong prywatnosci), wyznacza zakres jawnos$ci informacji publicznej
oraz prawo dostepu do tej informacji w porzadku prawnym RP [...]. W ustawie tej
dopisuje sie podstawowa norme, zasade domniemania jawno$ci przywracajac dla
potrzeb wyktadni wtasciwe proporcje pomiedzy jawno$cig i jej wylgczeniem
w obszarze informacji publicznej»”. Przyjecie powyzszego zatozenia doprowadzito
NSA do konkluzji, ze: ,istnienie innych zasad czy trybu udostepniania informaciji
publicznych wytacza stosowanie ustawy o dostepie do informacji publicznej, jednakze
tylko w zakresie regulowanym wyraznie tymi szczegélnymi ustawami. Jak podkresla

sie w literaturze prawniczej — przepis art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informaciji
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publicznej oznacza, ze wszedzie tam, gdzie konkretne sprawy dotyczace zasad i trybu
dostepu do informacji bedacej informacjg publiczng uregulowane sg inaczej w ustawie
0 dostepie do informacji publicznej, a inaczej w ustawie szczegéinej dotyczacej
udostepnienia informacji i stosowania obu tych ustaw nie da sie pogodzi¢,
pierwszenstwo majg przepisy ustawy szczegdlnej. Tam gdzie jednak dana sprawa
uregulowana jest tylko czesciowo, lub w ogodle nie jest uregulowana w ustawie
szczegolnej, zastosowanie majg odpowiednie przepisy ustawy o dostepie, przy czym
w pierwszym przypadku stosowane sg uzupetniajgco, w drugim za$ stanowig wytgczng
regulacje prawng w danym zakresie (zob. J. Jendroska, M. Bar, Z. Bukowski, Dostep
do informacji o Srodowisku i jego ochronie, Poznan, Wroctaw 2007 r., s. 64-65).
Wymaga to zatem szczegbtowej analizy poréwnywanych ustaw. Przy tym, jako
wyjatek, uregulowania wprowadzajace odmienne zasady i tryb dostepu winny byé
traktowane w sposéb zwezajacy. [...] Innymi stowy w razie watpliwosci, w $wietle art.
61 Konstytucji RP i art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej wyktadnia
powinna uwzgledniaé prawo do dostepu do informacji, a nie jej ograniczenie. Taka tez
linia dominuje w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. [...] Jednoczes$nie jednak
podkreslano w orzecznictwie, ze z art.1 ust. 2 ustawy o dostepie do informagji
publicznej wynika, ze w przypadku kolizji ustaw pierwszenstwo nad przepisami ustawy
o dostepie do informacji publicznej majg przepisy ustaw szczegdlnych, ale tylko
w przypadku odmiennego uregulowania zasad i trybu dostepu do informac;ji
publicznych. Wymaga to skrupulatnego badania przedmiotu wniosku. Odrebna
regulacja dotyczy bowiem tylko tego co wyraznie wynika z ustawy szczegéinej’. Takie
stanowisko nie oznacza jednoczes$nie uchylenia cigzacych na organie obowigzkow
publicznoprawnych, np. zwigzanych z ochrong danych osobowych.

Naczelny Sad Administracyjny dat temu jednoznaczny wyraz w wyroku z 25
czerwca 2014 r. (sygn. akt | OSK 2499/13), w ktérym stwierdzit, Ze dane osobowe
stanowig informacje (art. 6 ust. 1 u.0.d.0.), ktére mogg mie¢ charakter informacji
publicznej, o ile sg informacjami o osobach sprawujacych funkcje w podmiotach
okreslonych w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., tj. w podmiotach wykonujgcych zadania publiczne
(art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. d u.d.i.p.). Sad administracyjny podkreslit, ze w tym zakresie
u.d.i.p. nie narusza przepiséw u.0.d.o. ,Nie oznacza to jednak, ze ustawa o ochronie
danych osobowych wylacza w tym zakresie stosowanie ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Sytuacja taka miataby miejsce woéwczas, gdyby ustawa
o ochronie danych osobowych okreslata odmienne zasady i tryb dostepu do informag;ji
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o osobach sprawujacych funkcje w podmiotach wykonujgcych zadania publiczne.
Tymczasem analiza regulacji obydwu ustaw wykazuje, Ze sa one w omawianym
zakresie skorelowane. [...] Pierwszenstwo prawa do prywatnosci wobec prawa
dostepu do informacji publicznej wynika zatem z obydwu omawianych ustaw.
Jednocze$nie ustawa o ochronie danych osobowych nie zawiera odrebnej regulacji
w zakresie zasad i trybu dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi.
Okre$lone w tej ustawie zasady postepowania przy m.in. udostepnianiu danych
osobowych sa uniwersalne w stosunku do wszystkich informacji, jakimi sg dane
osobowe, a w ich ramach odnoszg sie réwniez do informacji 0 osobach sprawujgcych
funkcje w podmiotach wykonujgcych zadania publiczne. [...] Zasady i tryb dostepu do
informaciji bedacych informacjami publicznymi zawierajgcymi dane osobowe nalezy
analizowaé na podstawie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej,
a unormowar odnoszacych sie do ochrony danych osobowych w tym zakresie co do
zasady poszukiwaé w obydwu rownorzednych ustawach: ustawie o dostepie do
informacji publicznej i ustawie o ochronie danych osobowych”.

3. Interpretacja kwestionowanej normy nie nastrgcza réwniez
probleméw doktrynie prawa. Przyjmuje sie bowiem, iz art. 1 ust. 2 u.d.i.p. wyraza
,horme kolizyjna, ktéra wytacza stosowanie przepiséw ustawy tylko w sytuacji gdy inna
ustawa reguluje ten sam zakres. Pozwala to na wyodrebnienie dwéch grup informacji:
podlegajgcych udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie o dostepie
do informacji publicznej oraz takich, ktére ujawnia sie na zasadach i w trybie
przewidzianym w ustawach szczegdlnych. W przypadku kolizji przepisy zawarte
w przepisach odrebnych majg pierwszenstwo i wylgczaja jej stosowanie” (np. M.
Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie ..., s. 31- 32; zob. takze
P. Szustakiewicz, Udostepnianie — dokumentéw na potrzeby postepowania
o zamdwienie publiczne — glosa — I0SK2215/11, ,Informacja w Administracji
Publicznej” 2015, nr 1, s. 36; M. Jaskowska, Uwagi na tle stosowania art. 1 ust. 2
ustawy o dostepie do informacji publicznej [w:] Wiladza — obywatele — informacja. Ku
nowemu porzadkowi prawnemu. Ksiega Pamigtkowa ku czci Profesor Teresy
Gorzynskiej, red. |. Lipowicz, Warszawa 2014, s. 53-69.).

Wyktadnia jezykowa, funkcjonalna i systemowa art. 1 ust. 2 u.d.i.p. prowadzi do
wniosku, ze jezeli obowigzujg odmienne regulacje udostepniania informacji publicznej,

to bedg one mialy pierwszenstwo przed ustawa o dostepie do informacji publicznej.
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Nalezy wiec przyjac, ze regulacja prawna zawarta w przepisach odsyfajgcych, tj. w tym
przypadku w tresci art. 1 ust. 2 u.d.i.p., obowiazuje, pod warunkiem ze przepisy
szczegolne nie stanowig inaczej (zob. J. Wréblewski, Przepisy odsytajgce, [w:] Jerzy
Wroblewski. Pisma wybrane, wybor i wstep: M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2015,
s. 271).

4. Odnoszac sie do art. 5 ust. 1 u.d.i.p. (zakwestionowanego w ukfadzie
zwigzkowym do art. 1 ust. 2 u.d.i.p.), zauwazy¢ nalezy, ze odmowa dostepu do
informacji publicznej moze nastepowac zaréwno ze wzgledu na potrzebe ochrony
interesu publicznego (o czym stanowi art. 5 ust. 1 u.d.i.p.) jak i prywatnego (art. 5 ust.
2 ud.i.p.). Kwestia kolizji prawa do prywatnosci i prawa dostepu do informagji
publicznej oraz zasad ich rozstrzygania zostata szeroko oméwiona w pkt lll. 2
stanowiska. Jesli zas chodzi o odestanie do przepiséw ,0 ochronie innych tajemnic
ustawowo chronionych” to akcentujgc konstytucyjny charakter prawa do informacji
publicznej, w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje sie, ze ,uzyte w art. 5
ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej pojecie «tajemnicy ustawowo
chronionej» powinno by¢ wyktadane $cisle, z kazdorazowym poszukiwaniem wyraznej
deklaracji ustawodawcy co do zakwalifikowania okreslonego rodzaju informacji jako
informacji objetej tajemnicg ustawowo chroniong” (wyrok NSA z 25 czerwca 2014 r.,
sygn. akt | OSK 2499/13). Jak potwierdza szczegétowa analiza judykatéw wydanych
w sprawach o udostepnienie informacji publicznej, podstawowym instrumentem
rozstrzygania kolizji zaistniatych na gruncie stosowania kwestionowanych przepiséw
jest zasada proporcjonalnosci. Jak wskazano w wyroku NSA z 6 grudnia 2012 r. (sygn.
akt | OSK 2021/12): ,Ograniczajac pewna sfere wolnoéci konstytucyjnej obywatela,
przepis ustawy musi czynié to w sposab, ktdry przede wszystkim nie naruszy jej istoty
i nie spowoduje zachwiania relacji konstytucyjnego dobra, ktére jest ograniczane
(prawo do informacji publicznej), do celu, jaki temu przy$wieca (ochrona prywatnosci),
ktory to cel musi by¢ takze kwalifikowany w kategoriach wartosci konstytucyjnej

(interes jednostki, interes Panstwa)”.

5. Konkludujac zaprezentowane wyzej rozwazania nalezy podkresli¢, ze
wnioskodawca popiera formutowane przez siebie zarzuty, przywotujgc wyroki
wojewodzkich sgdow administracyjnych, co nie pozwala na stwierdzenie, ze doszto do

ustalenia jednoznacznej wyktadni, ktéra nadawataby kwestionowanej normie
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niekonstytucyjne znaczenie. Co wiecej, wnioskodawca nie odnotowuje uchwat NSA z
9 grudnia 2013 r. (sygn. akt | OPS 7/13 oraz sygn. akt | OPS 8/13), ustalajgcych
znaczenie u.d.i.p. dla partykularnych rozwigzan proceduralnych, w oparciu o ktére
mozliwy jest dostep do informacji kwalifikowanej jako publiczna. W konsekwencji we
wniosku brak zarzutéw skierowanych wobec tego przesadzajacego pogladu NSA. W
uzasadnieniu wniosku nie przedstawiono wiec konkretnych i przekonywajgcych
argumentéw $wiadczgcych o merytorycznej niezgodnosci zachodzgcej migdzy art. 1
ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 5 ust. 1 u.d.ip — w zakresie wskazanym w petitum
wniosku — a powofanymi przez inicjatora postepowania wzorcami konstytucyjnymi.
Wobec powyzszego Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania w czesci
obejmujacej kontrole art. 1 ust. 1i ust. 2 w zwigzku z art. 5 ust. 1 u.d.i.p., w zakresie,
w jakim przepisy te nie reguluja, w sposéb jednoznaczny relacji migdzy nimi a
przepisami szczeg6lnymi normujacymi dostep albo ograniczenie dostepu do
okreslonych typéw danych znajdujacych sie w posiadaniu podmiotow wymienionych w
art. 61 ust. 1 Konstytucji lub w art. 4 ust. 1 lub ust. 2 u.d.i.p., w tym danych chronionych
z mocy uregulowan szczegélnych, atakze stanowigcych element akt spraw
indywidualnych, jakie byty lub sg prowadzone przez organy wtadz publicznych, lub do
danych $wiadczacych o wynikach takich postepowan, z zasadg okre$lonosci
przepiséw prawa (art. 2 Konstytucji) oraz z art. 51 ust. 2 i ust. 5, art. 61 ust. 1, ust. 2 i

ust. 4 Konstytuciji w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

5. Analiza w odniesieniu do art. 5 ust. 1, ust. 2 i ust. 3 oraz art. 2 ust. 2 u.d.i.p. z
perspektywy art. 47, art. 51 ust. 2 i ust. 5, art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 4 Konstytucji
oraz z art. 8 KPCz

5.1. Zarzuty wnioskodawcy

W punkcie pigtym petitum wniosku inicjator niniejszego postepowania postuluje
zbadanie konstytucyjnoséci art. 5 ust. 1, 2 i 3 oraz art. 2 ust. 2 u.d.i.p. ,w zakresie,
w jakim przepisy te, naktadajac na wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonujgce
zadania publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznej, nie regulujg kwestii
anonimizacji danych osobowych lub innych danych ze sfery prywatnosci oraz

wylaczajg mozliwos¢ weryfikacji interesu prawnego lub faktycznego w pozyskaniu tych
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danych w kontekScie naduzycia prawa podmiotowego do uzyskania informagiji
publicznej”.

Whioskodawca twierdzi, iz ,brak ustawowo normowanych zasad anonimizacji
jest istothym mankamentem, ktéry pozostawia ustalenie granic ochrony prawa do
prywatnosci podmiotom udostepniajgcym okreslone dane (informacje)’ (wniosek,
s. 25). Pierwszy Prezes SN podkresla przy tym, iz trudno uznaé, aby rozwigzanie
problemu i obowiazku konstytucyjnego wynikajacego z koniecznos$ci wazenia zasad
zawartych w art. 47 i art. 51 ust. 2 oraz w art. 61 Konstytucji RP, ktére w praktyce
polega na anonimizacji okreslonych danych powinno byé, w demokratycznym
panstwie prawnym, rozwigzywane na plaszczyznie stosowania prawa (nawet
sgdowego), co dodatkowo jest ograniczone naturalnymi wiasciwosciami procesu
stosowania prawa narazonego na wystgpienie braku jednolitosci orzecznictwa”
(tamze). Z tego wzgledu wnioskodawca uwaza, ze kwestionowana regulacja narusza
standardy wynikajgce z art. 47 Konstytucji (prawo do prywatnosci), art. 51 ust. 2 i ust.
5 (ograniczenie udostepniania informacji o obywatelach w zakresie niezbednym
w demokratycznym panstwie prawnym) oraz art. 8 KPCz (prawo do prywatnosci)
a takze moze powodowaé przekroczenie przez organ granic i zakresu prawa do
informacji publicznej, co uzasadnia postawienie zarzutu ztamania art. 61 ust. 1, ust. 2
i ust. 4 Konstytuciji.

Analogiczne zarzuty naruszenia przywotanych wzorcow konstytucyjnych
wnioskodawca przedstawia wobec art. 2 ust. 2 u.d.i.p., ktéry, wytaczajac mozliwosc
domagania sie od osoby wykonujgcej prawo do informacji publicznej wykazania
interesu faktycznego lub prawnego, nie zapewnia — w opinii wnioskodawcy — minimum
ochrony prawa do prywatnosci osob, ktérych informacja dotyczy. Wnioskodawca
podkre$la, Zze za zasadnos$cig tego zarzutu przemawia ,brak mozliwosci powziecia
przez organ obowigzany do udostepnienia informacji publicznej informaciji, o ktérej
mowa w art. 2 ust. 2 ud.ip. [identyfikujgcej cel wystapienia z wnioskiem

o udostepnienie informacji publicznej — uwaga wtasna]”’ (wniosek, s. 29).

5.2. Analiza formalna

1. Zrekonstruowane powyzej zarzuty wnioskodawcy, jakkolwiek sformutowane
w jednym punkcie (pkt 5) petitum wniosku i skierowane en bloc wobec art. 5 ust. 1-3

oraz art. 2 ust. 2 u.d.i.p., sg wobec siebie odrebne, dotyczg bowiem réznych instytucji
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w zakresie postepowania w przedmiocie udostepniania informacji publicznej. Z tego
wzgledu zostang przeanalizowane w odrebnych punktach niniejszego pisma. W opinii
Sejmu, wnioskodawca w sposob niezamierzony (o czym $wiadczy analiza tresci
uzasadnienia stawianych zarzutéw) dokonat sktadniowej kontaminacji w perspektywie
dookreslenia zakresu, w jakim dgzy do zbadania konstytucyjnosci norm. Trudno
bowiem uznaé, ze inicjator postepowania kwestionuje art. 5 ust. 1-3 u.d.i.p. w zakresie,
w jakim przepis ten wytgcza mozliwo$¢ weryfikacji interesu prawnego lub faktycznego
podmiotu ubiegajacego sie o informacje publiczng, skoro ten przepis u.d.i.p. w ogole

nie dotyczy tej kwestii.

2. Odnoszac sie zatem do watpliwosci konstytucyjnych adresowanych do art.
5 ust. 1, ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p., w zakresie, w jakim przepisy te, ,naktadajgc na wtadze
publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne obowigzek udostepniania
informacji publicznej, nie regulujg kwestii anonimizacji danych osobowych lub innych
danych ze sfery prywatnosci”, nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze wnioskodawca
upatruje w braku regulacji dotyczacej anonimizacji w u.d.i.p. podlegajgce kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego pominiecie prawodawcze. W treéci uzasadnienia wniosku
Pierwszy Prezes SN kieruje ten zarzut wprost wobec art. 5 ust. 2 u.d.i.p., podnoszac,
ze: ,[brak normatywnych podstaw do anonimizacji i koniecznoS¢ podjgcia w tym
zakresie decyzji przez organ udostepniajacy informacje publiczng — uwaga witasna]
rowniez dowodzi istnienia pominiecia prawodawczego w art. 2 ust. 2 u.d.i.p.” (wniosek,
s. 25). Co istotne z perspektywy wymogoéw formalnych pisma inicjujgcego
postepowanie przed TK (art. 47 ust. 1 pkt 6 ustawy o TK), wnioskodawca nie uzasadnia
zarzutu pominigcia legislacyjnego formalnie postawionego réwniez wobec art. 5 ust. 1
i ust. 3 u.d.ip. Wobec powyzszego Sejm wnioskuje o umorzenie postgpowania
w czeséci dotyczacej badania zgodnosci art. 5 ust. 1 ust. 3 u.d.i.p. w zakresie, ,w jakim
przepisy te nakiadajgc na wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznej, nie regulujg kwestii
anonimizaciji danych osobowych lub innych danych ze sfery prywatnosci” z art. 47, art.
51 ust. 2 i ust. 5, art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 4 Konstytucji oraz z art. 8 KPCz.

3. Odmiennie niz wnioskodawca, Sejm — na tle zarzutéw (wobec art. 5 ust. 2
ud.i.p.) wniosku — nie lokuje ich w perspektywie weryfikacji pominigcia

prawodawczego, ale kwalifikuje je jako wniosek o zbadanie niepodlegajgcego kognicji
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TK zaniechania prawodawczego. Takie stanowisko Sejmu motywowane jest
nastepujgcymi przestankami.

Zgodzi¢ nalezy sie z wnioskodawcg, ze anonimizacja danych jest czynnoscig
techniczng, dokonywana w celu utajnienia okreslonych danych wchodzgcych w skiad
udostepnianej informacji publicznej (wniosek, s. 25).

Pojecie anonimizacji nie posiada ustawowej definicji, zarbwno na gruncie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, jak i czy ustawy z dnia 10 maja 2018 r.
o ochronie danych osobowych (tj. Dz. U. z 2019 r. poz. 1781; dalej; u.0.d.0.).
Jednoczes$nie jednak, w ramach stosowania prawa przyjeto, iz jest to ,proces
przetwarzania tresci w taki sposéb, aby uniemozliwi¢ identyfikacje osdb fizycznych
opisanych w udostepnianym dokumencie zawierajgcym informacje publiczna.
Anonimizacja stanowi zatem rodzaj kompromisu pomiedzy prawem do informagc;ji
publicznej, a prawem do ochrony danych osobowych” (wyrok NSA z 23 czerwca 2021
r., sygn. akt lll OSK 2160/21).

Nalezy przypomnie¢, iz w Swietle art. 5 ust. 2 u.d.i.p. prawo do informac;ji
publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub
tajemnice przedsiebiorcy. Przy czym ograniczenie to nie dotyczy informaciji o osobach
petnigcych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkcji, w tym
o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna
lub przedsiebiorca rezygnujg z przystugujgcego im prawa. Ustawodawca nie precyzuje
jednakze formy ograniczenia informacji publicznej, a tym samym nie przesadza, ze
ograniczenie dostepu do informac;ji publicznej sprowadza sie wytgcznie do odmowy jej
udostepnienia w drodze decyzji administracyjnej (art. 16 u.d.i.p.).

Wobec powyzszego, ,w praktyce orzeczniczej wypracowano kompromisowe
narzedzie w postaci utajnienia (anonimizacji) okreslonych danych osobowych
wchodzacych w skiad udostepnianej informacji publicznej. Anonimizacja jest
czynnoscig o charakterze technicznym, dokonywang na dokumencie stanowiacym
informacje publiczng, polegajgcg na zastonieciu czesci tego dokumentu, zawierajacej
dane nie podlegajgce udostepnieniu. Jest to niewatpliwie sposob pozwalajgcy na
ujawnienie informacji publicznych z wytgczeniem szczegélnie istotnych informac;i
podlegajacych ochronie, np. ze wzgledu na prywatno$é¢. Anonimizacja nie moze
jednak prowadzi¢ do udostepnienia tylko czesci wnioskowanych dokumentéw,
a jedynie do utajnienie tzw. wrazliwych danych” (wyrok NSA z 23 czerwca 2021 r.,
sygn. akt Il OSK 2160/21). Jak podkreslit NSA: ,w przypadku wszakze kolizji praw
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konstytucyjnie i ustawowo chronionych niezbedne jest ich wywazenie, ktére nie moze
prowadzi¢ do generalnego wylaczenia prawa do informacji publicznej w okreslone;
kategorii spraw. W przypadku potrzeby zapewnienia ochrony prywatnosci osob
fizycznych podmioty zobowigzane do udostepnienia informacji publicznej winny
natomiast, co do zasady, poprzesta¢ na takim zanonimizowaniu danych wrazliwych,
aby nie istniata obiektywna mozliwo$¢ poznania ich po zapoznaniu si¢ z informacjg
publiczng. Skoro tozsamo$¢ osoby fizycznej mozna okresli¢ bezposrednio lub
posrednio, w szczegdlnosci przez powotanie sie na jeden lub kilka specyficznych
czynnikbw okreslajacych cechy fizyczne, fizjologiczne, umystowe, ekonomiczne,
kulturowe lub spoteczne tej osoby, to odmowa ujawnienia owych czynnikéw chocby
poprzez ich anonimizacje winna by¢ najczesciej uznana za wystarczajacy sposob
ochrony tozsamosci, a przez to prywatnosci osoby fizycznej. Rzeczg podmiotu
zobowigzanego do udostepniania informacji jest bowiem dokonanie takiej
anonimizacji, ktéra uniemozliwi identyfikacje oséb objetych zgdaniem udostepnienia
informaciji publicznej (por. np. wyroki WSA w Poznaniu z dnia 5 czerwca 2013 r., sygn.
akt IV SA/Po 23/13, i WSA w todzi z dnia 25 wrze$nia 2014 r., sygn. akt [| SA/td
699/14)” (wyrok NSA z 23 czerwca 2021 r., sygn. akt Il OSK 2304/21).

Wobec poczynionych ustalenn nalezy podkreslié, ze anonimizacja danych
stanowi podstawowy instrument ochrony prywatnosci w przypadku udostepniania
informacji publicznej i jest powszechnie stosowana w praktyce organow i szeroko
akceptowana w orzecznictwie sgdowym. Jednoczesnie, to od decyzji organow
udostepniajagcych informacje publiczng zalezy in casu ocena, ktére dane nalezy
zanonimizowad, realizujac postulat ochrony prawa do prywatnos$ci, wynikajacy z art. 5
ust. 2 u.d.i.p. Wprowadzenie przez ustawodawce zasad anonimizacji, zwazywszy na
bogactwo standéw faktycznych i mozliwos¢ kwalifikacji okreslonych danych jako
informacji publicznych oraz koniecznos¢ respektowania wartosci wskazanych w art. 5
ust. 2 u.d.i.p., mogtoby uczyni¢ taka regulacje dysfunkcjonalna.

Przeprowadzona analiza potwierdza, ze na gruncie zakwestionowanych
przepisow nie dochodzi — jak twierdzi wnioskodawca — do pominigcia prawodawczego
w postaci braku okreslenia mozliwosci i sposobu anonimizacji danych osobowych lub
innych danych ze sfery prywatnosci. Czynnosci te stanowig bowiem jedynie techniczny
wyraz obowigzkéw natozonych na organy wiadzy publicznej w drodze art. 5 ust. 1 i ust.
2 ud.i.p.
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego niejednokrotnie wskazywano na
praktyczne trudno$ci w odréznieniu pominiecia od zaniechania ustawodawczego, co
z kolei wyznacza granice kognicji Trybunatu (zob. np. wyrok TK z 8 wrzeénia 2005 r.,
sygn. akt P 17/04 i postanowienia TK z: 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 17/02; 29
listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09 i 15 maja 2019 r., sygn. akt SK 12/16). Jak juz
podnoszono w pkt. Ill. 3.2. niniejszego pisma, Trybunat podkresiat, ze ,wyznaczenie
«linii demarkacyjnej», oddzielajgcej zaniechanie prawodawcze od pominiecia
prawodawczego, wymaga odpowiedzi na pytanie, czy w konkretnej sytuacji zachodzi
jakosciowa tozsamos$¢ (albo przynajmniej daleko idgce podobienstwo) materii
unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem (zob.
np. wyrok z 22 lipca 2008 r., sygn. akt K 24/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 110 i
powotane tam orzecznictwo). Podczas wytyczania owej linii konieczna jest ostroznosc,
gdyz pochopne «upodobnienie» materii nieunormowanych z tymi, ktére znalazty sie
w badanej regulacji, grozi wykroczeniem przez Trybunat Konstytucyjny poza sfere
kontroli prawa i uzurpowaniem sobie uprawnien prawotwérczych (zob. postanowienie
z 1 marca 2010 r., sygn. akt SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29).
Fragmentarycznos$¢ regulacji (jej niezupetnosg), przy spetnieniu warunku «jakosciowej
tozsamosci» sytuacji uregulowanych i pominietych stanowi — zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego - dowdd pominiecia prawodawczego podlegajacego kontroli
Trybunatu tylko wtedy, gdy na poziomie Konstytucji istnieje ,norma o tresci
odpowiadajgcej normie pominietej w ustawie kontrolowanej” (postanowienie TK o
sygn. akt SK 12/16).

W opinii Sejmu, w analizowanej sprawie nie spos6b twierdzi¢, iz brak regulacji
odnoszgcej sie do sposobu i form anonimizacji danych w postepowaniu
o udostepnienie informac;ji publicznej niweczy mozliwos¢ realizacji prawa do informacii
publicznej, lub — z drugiej strony — prawa do ochrony prywatnoéci badz tajemnicy
przedsiebiorcy. Przepisy u.d.ip. w ogble nie odnoszg sie do anonimizacji,
pozostawiajgc to zjawisko w sferze stosowania prawa. Intencjg ustawodawcy nie byto
doprecyzowanie zasad anonimizacji, a wprowadzenie ich do u.d.i.p. powinno nastapi¢
na podstawie realizacji jego kompetencji prawotworczych.

Z powyzszych wzgleddw zarzuty wnioskodawcy nalezy kwalifikowaé jako
postulat de lege ferenda stawiany pod adresem aktualnie obowigzujacych zasad
udostepniania informacji publicznej. W konsekwencji Sejm zgtasza wniosek

0 umorzenie postepowania w czesci dotyczacej oceny konstytucyjnosci art. 5 ust. 2
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u.d.i.p. w zakresie, w jakim przepis ten, nakladajac na witadze publiczne oraz inne
podmioty wykonujace zadania publiczne obowiazek udostepniania informacii
publicznej, nie reguluje kwestii anonimizacji danych osobowych lub innych danych ze
sfery prywatnosci, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy o TK).

4. Odnoszac sie do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 2 ust. 2 u.d.i.p., w zakresie,
w jakim przepis ten, wylgczajac mozliwo$é domagania si¢ od osoby wykonujacej
prawo do informacji publicznej wykazania interesu faktycznego lub prawnego, nie
zapewnia — w opinii wnioskodawcy — minimum ochrony prawa do prywatno$ci osob,
ktorych informacja dotyczy, Sejm dostrzega, ze wnioskodawca réwniez w tej czesci
wniosku zakwestionowat zaniechanie prawodawcze. Za taka kwalifikacjg
podniesionych zarzutébw wnioskodawcy przemawiajg przedstawione ponizej
okoliczno$ci.

Po pierwsze, ustrojodawca konstruujgc krag podmiotéw uprawnionych do
uzyskania informacji publicznej, wskazat w art. 61 ust. 1 Konstytucji, ze to prawo
podmiotowe przystuguje kazdemu obywatelowi, przy czym — jak podkresla sie
w doktrynie — Konstytucja ,nie ustanawia jednak w tym zakresie nawet wymogu
minimalnego, art. 61 ust. 3 dopuszcza bowiem dalsze ograniczenia podmiotowe”
(M. Wild, op. cit). W literaturze przedmiotu akceptuje sie ustawowe rozszerzenie
katalogu podmiotéw uprawnionych do uzyskania informacji publicznej poprzez
wskazanie w art. 2. ust. 1 u.d.i.p., ze prawo to przystuguje ,kazdemu” (z zastrzezeniem
mozliwo$ci dochodzenia ochrony tego prawa w drodze skargi konstytucyjnej — zgodnie
z wola ustrojodawcy — obywatelom; zob. w szczegéinosci: M. Florczak-Wator
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, LEX/el.
2021, komentarz do art. 61 Konstytuciji; M. Wild, op. cit.; M. Bernaczyk, Obowigzek
bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 48).

Po drugie, jak wskazuje sie w doktrynie, ,[Plrawo dostepu do informaciji jest
rownoczesnie publicznym prawem do informacji w tym znaczeniu, ze przystuguje
uprawnionym podmiotom bez wzgledu na ich ewentualny interes prawny w dostepie
do danej informaciji. Taka jest istota prawa do informacji w rozumieniu wspoétczesnego
demokratycznego ustawodawcy za granica i w Polsce”. (W. Sokolewicz, K. Wojtyczek
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, wyd. I, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, komentarz do art. 61 Konstytucji). Nalezy zgodzi¢ sie z tym
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pogladem, a to z uwagi na cel, jakiemu stuzyto przyjecie w polskiej Konstytucji instytuc;ji
dostepu do informacji publicznej, mianowicie kontroli spotecznej wtadzy publicznej
i podmiotdw realizujgcych zadania publiczne.

Po trzecie, z istoty prawa do informacji publicznej wynika, ze o zaliczeniu
okreslonej informacji do kategorii informacji publicznej — a tym samym o istnieniu
obowiagzku jej udostepnienia w jednym z trybéw wskazanych w art. 7 u.d.i.p. —decyduje
spetnienie przestanek z art. 1 ust. 1 u.d.i.p., przy odczytaniu ktérych pomocny jest
katalog zawarty w art. 6 ust. 1 u.d.ip., nie zas§ ewentualny mozliwy sposob
wykorzystania pozyskanych informacji. Ocena czy okre$lona informacja stanowi
informacje publiczng w rozumieniu u.d.i.p. nie moze by¢ odmienna w zaleznosci od
tego, kto ubiega sie o jej udostepnienie i z tego wzgledu ustawodawca konsekwentnie
wytagczyt mozliwo$é badania interesu prawnego ani nawet faktycznego wnioskodawcy
(art. 2 ust. 2 u.d.i.p.).

Po czwarte, podmioty zobowigzane do udostepniania informacji publicznej
moga skorzystaé z jednego z trybéw wskazanych w art. 7 ust. 1 u.d.i.p. ,Przepis ten
okresla dodatkowo, jakiego rodzaju informacje powinny by¢ zamieszczone
w biuletynie, nie wyklucza przy tym mozliwosci zamieszczenia innych informaciji
publicznych, pozostawiajgc to uznaniu podmiotu zobowigzanego do ich
udostepnienia” (I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, wyd. [ll, Warszawa 2016, Lex/el., komentarz do art. 7).
Jednoczes$nie jednak w orzecznictwie utorowat sobie droge poglad, zgodnie z ktérym
umieszczenie informacji publicznej w BIP wytagcza obowigzek ponownego jej
udostepnienia na wniosek zainteresowanego w trybie okreslonym w art. 10 ust. 1
u.d.ip., co wynika tez z literalnego brzmienia tego przepisu (zob. wyrok WSA
w Gdansku z 1 grudnia 2005 r., sygn. akt Il SA/Gd 436/05).

Wobec powyzszego, trudno wyobrazié sobie sytuacje, w ktorej dostep do
informacji publicznej — w mysl postulatbw wnioskodawcy — bytby uzalezniony od
wskazania przez osobe realizujgcg to publiczne prawo podmiotowe jej interesu
prawnego, czy tez faktycznego. Zwazywszy, ze ta sama informacja moze byé
udostepniona przez jedne organy np. samorzadowe w BIP, a inne udostepnig je
w trybie wnioskowym (z zastrzezeniem, ze nie chodzi o treSci obowigzkowo
publikowane w BIP na podstawie art. 8 u.d.i.p.), weryfikacja interesu prawnego lub
faktycznego musiataby by¢é postrzegana jako nieznajdujgce uzasadnienia

w Konstytucji rézne traktowanie podmiotéw w realizacji ich publicznego prawa
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podmiotowego, tylko ze wzgledu na tryb, w jakim udostepniana jest im informacja
publiczna.

Po piate, nalezy nadmieni¢, ze ustawodawca przewidziat przestanke
,szczegolnej istotnosci dla interesu publicznego” w wypadku realizowania prawa do
informagji publicznej o charakterze przetworzonym. Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 pkt
1 u.d.i.p. rozrézni¢ mozna dwa rodzaje informacji: prostg i przetworzona. Informacjg
prostg jest ,informacja, ktérg podmiot zobowigzany moze udostepni¢ w takiej formie
w jakiej ja posiada, przy czym jej wyodrebnienie ze zbiordw informacji (rejestrow,
zbioréw dokumentow, akt postepowan) nie jest zwigzane z koniecznoscig poniesienia
pewnych kosztéw osobowych lub finansowych trudnych do pogodzenia z biezgcymi
dziataniami zobowigzanego do udzielenia informacji podmiotu” (wyrok WSA
w Krakowie z 25 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Il SAB/Kr 140/12). Informacja prosta
jest to taka, ktérg juz ma podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej i je
udostepnienie nie wigze sie z konieczno$cig wykonania pewnych dodatkowych,
ponadprzecietnych czynnosci, ktére z informacji prostych tworzytyby nowg informacje.
Informacja prosta moze by¢ od razu udostepniona i udostepnia sie ja po wykonaniu
pewnych zwyktych, niewymagajgcych wiekszego wysitku dziatarn. Czynnosci te
polegajg na przygotowaniu informacji do udostepnienia wnioskodawcy. Dlatego tez
Jilnformacja prosta nie zmienia sie w informacje przetworzong poprzez proces
anonimizacji bo czynno§¢ ta polega jedynie na (...) przeksztatceniu, a nie
przetworzeniu. Podobnie nie stanowi o przetworzeniu informacji sigganie do
materiatéw archiwalnych” (wyrok NSA z 11 wrze$nia 2012 r., sygn. akt | OSK 1015/12).
Wskazane czynnosci nie powodujg powstania nowej informaciji, lecz tylko dostosowujg
(przeksztatcajg) posiadang informacje do wymogéw prawnych umozliwiajgcych jej
udostepnienie.

Natomiast informacja prosta staje sie informacjg przetworzong, jesli po
przeprowadzeniu czynnosci na informacji prostej powstaje nowa informacja, ktérej
przedtem nie miat podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej. Pojecie
informaciji publicznej przetworzonej jest nieostre i nie zostato przez ustawodawce
zdefiniowane. Jednakze analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych oraz
pogladéw przedstawicieli doktryny pozwolita Trybunatowi Konstytucyjnemu na
wyodrebnienie cech informacji publicznej przetworzonej i odkodowanie opisowe]
definicji tego pojecia, stanowigcej wynik wyktadni art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Trybunat
dokonat tego w wyroku z 18 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 27/14, stwierdzajac, ze
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s[lInformacja publiczna przetworzona to zatem taka informacja, ktéra w chwili ztozenia
wniosku w zasadzie nie istnieje w ksztalcie objetym wnioskiem, a niezbednym,
podstawowym warunkiem jej wytworzenia jest przeprowadzenie przez podmiot
zobowigzany pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych i intelektualnych na
podstawie posiadanych informaciji prostych (por. np. wyrok NSA z 30 wrze$nia 2015
r., sygn. akt | OSK 1746/14, Lex nr 1985767). Moze by¢ jakosciowo nows informacja,
nieistniejgcg dotychczas w przyjetej ostatecznie tresci i postaci, chociaz jej zrodtem sa
materiaty znajdujgce si¢ w posiadaniu podmiotu zobowigzanego (por. wyroki NSA
z: 28 kwietnia 2016 r., sygn. akt | OSK 2658/1, Lex nr 2081159; 5 stycznia 2016 r.,
sygn. akt | OSK 33/15, Lex nr 196864 1). Jednoczes$nie w orzecznictwie podkresla sie,
ze nie musi by¢ wytacznie wytworzong rodzajowo nowg informacjg. Informacja
przetworzona obejmuje dane publiczne, ktére co do zasady wymagajg dokonania
stosownych analiz, obliczen, zestawien statystycznych, ekspertyz, potgczonych
z zaangazowaniem w ich pozyskanie okreslonych srodkéw osobowych i finansowych
organu, innych niz te wykorzystywane w biezgcej dziatainosci. Uzyskanie zgdanych
przez wnioskodawce informacji wigza¢ sie zatem musi z potrzebg ich odpowiedniego
przetworzenia, co nie zawsze nalezy utozsamia¢ z wytworzeniem rodzajowo nowej
informacji. Przetworzenie moze bowiem polegac¢ np. na wydobyciu poszczegoinych
informacji czastkowych z posiadanych przez organ zbioréw dokumentéw (ktére to
zbiory moga by¢ prowadzone w sposéb uniemozliwiajacy proste udostepnienie
gromadzonych w nich danych) i odpowiednim ich przygotowaniu na potrzeby
wnioskodawcy. A wiec rowniez suma informacji prostych, w zaleznosci od wigzgcej sie
z ich pozyskaniem wysokos$ci naktadéw, jakie musi poniesé organ, czasochtonnos$ci,
liczby zaangazowanych pracownikbw, moze by¢ traktowana jako informacja
przetworzona (zob. np. wyroki NSA z: 5 marca 2015 r., sygn. akt | OSK 863/14, Lex nr
1753714, 4 sierpnia 2015 r., sygn. akt | OSK 1645/14, Lex nr 17700329; 9 sierpnia
2011 r., sygn. akt | OSK 977/11, Lex nr 1068557).

Powstanie informacji przetworzonej jest wynikiem ponadstandardowego
nakfadu pracy podmiotu zobowigzanego, wymagajgcej uzycia dodatkowych sit
i Srodkéw oraz zaangazowania intelektualnego w stosunku do posiadanych przez
niego danych i wyodregbnienia informacji w zwigzku z zadaniem wnioskodawcy oraz
na podstawie kryteribw przez niego wskazanych; jest to zatem informacja
przygotowana specjalnie dla wnioskodawcy wedle wskazanych przez niego kryteriow
(por. wyrok NSA z 5 kwietnia 2013 r., sygn. akt | OSK 89/13, Lex nr 1368968; por. tez
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wyrok NSA z 17 pazdziernika 2006 r., sygn. akt | OSK 1347/05, Lex nr 281369) na
podstawie pierwotnego zasobu danych (por. wyroki NSA z: 12 grudnia 2012 r., sygn.
akt | OSK 2149/12, Lex nr 1285158; 5 kwietnia 2013 r., sygn. akt | OSK 89/13; 3
pazdziernika 2014 r., sygn. | OSK 747/14, Lex nr 2135579). Informacja przetworzona
jest wynikiem dziatan wykraczajacych poza zakres dziatan mieszczgcych sie w ramach
podstawowych kompetencji organu; «przy rozstrzyganiu tego typu spraw nalezy miec¢
na uwadze, iz ograniczenie wprowadzone przepisem art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip.
w zakresie udzielania informacji publicznej przetworzonej ma zapobiegaé sytuacjom,
w ktorych dziatania organu skupia¢ sie beda nie na funkcjonowaniu w ramach
przypisanych kompetenciji, lecz na czynnosciach zwigzanych z udzielaniem informaciji
publicznej» (wyroki NSA z 5 wrze$nia 2013 r., sygn. akt | OSK 953/13, Lex nr 1375591,
| OSK 866/13, Lex nr 1557440, | OSK 865/13, Lex nr 1557439)".

Zwazywszy na poczynione ustalenia trybunalskie, rozumujac a contrario,
w przypadku informacji prostej, jej udostepnienie osobie realizujgcej prawo do
informacji publicznej nie zaklada koniecznosci poniesienia wysitku organizacyjnego
przez podmiot nig dysponujacy i zobowigzany do jej udostepnienia, a w konsekwenciji
nie wptywa na funkcjonowanie tego podmiotu. Preferowane i postulowane przez
wnioskodawce zatozenie obowigzku weryfikacji interesu prawnego bgdz faktycznego
osoby realizujgcej prawo do informacji publicznej oznaczatoby wprowadzenie
kolejnego ograniczenia prawa wynikajgcego z art. 61 ust. 1 Konstytucji, a to
zaktadatoby konieczno$é oceny takiego rozwigzania przez pryzmat art. 61 ust. 3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wzorce te nie zostaty jednak powotane jako
podstawa kontroli art. 2 ust. 2 u.d.i.p. w niniejszej sprawie.

Po széste, Sejm ma $wiadomos$é, ze w praktyce realizacji prawa do informacji
publicznej zarébwno w doktrynie (zob. w szczegodlnosci: A. Knopkiewicz, O naduZyciu
prawa do informacji publicznej, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 10; A. Piskorz-Ryn,
Naduzywanie prawa do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda,
JKontrola Panstwowa” 2008, nr 6; W. Jakimowicz, Naduzycie publicznego prawa
podmiotowego dostepu do informacji publicznej [w:] Antywartosci w prawie
administracyjnym, red. A. Btas, Warszawa 2016, s. 163-170; M. Jaskowska,
Naduzycie publicznego prawa podmiotowego jako przestanka ograniczenia dostepu
do sgdu w sprawach z zakresu informacji publicznej, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego” 2018, nr 1), jak i w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym (zob.
np. wyroki NSA z: 28 kwietnia 2020 r., sygn. akt | OSK 2794/19; 30 pazdziernika 2012 r.,
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sygn. akt | OSK 1696/12; 20 wrzesnia 2018 r., sygn. akt | OSK 1359/18; 12 lipca 2020 r.,
sygn. akt | OSK 2817/19 czy 27 lipca 2021 r., sygn. akt lll OSK 3943/21) dostrzezono
zjawisko naduzycia prawa do informacji publicznej. Nie posiada ono definicji
normatywnej, jednak w doktrynie prawa publicznego wskazano, iz ,naduzywanie
publicznego prawa podmiotowego ma miejsce wéwczas, gdy podmiot ten podejmuje
prawnie dozwolone dziatania dla osiggniecia celow innych niz przewidziane przez
ustawodawce” (P. Przybysz, Naduzywanie prawa w prawie administracyjnym
[w:] Naduzycie prawa, red. M. lzdebski, A. Stepkowski, Warszawa 2003, s. 19). Ratio
prawa do informacji publicznej jest zapewnienie kontroli spofecznej aktywnosci
podmiotéw biorgcych udziat w wykonywaniu wtadzy publicznej i wynika z samej
konstrukcji tresci tego prawa. Jak wywiédt NSA, ,[s]tosownie bowiem do art. 1 ust. 1
u.d.i.p. jedynie informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng.
Okreslenia istoty pojecia «sprawa publiczna» powinno sie dokonywa¢ na podstawie
kryterium interesu ogélnego i jednostkowego. Sprawami publicznymi nie bedg zatem
konkretne i indywidualne sprawy okreslonej osoby lub podmiotu. W orzecznictwie
sgdow administracyjnych, na co zasadnie zwrocit uwage Sad pierwszej instancii,
utrwala sie poglad, ze pisma sktadane w indywidualnych sprawach przez podmioty,
ktérych intereséw sprawy te dotycza, nie majg waloru informacji publicznej. Ich
przedmiotem nie jest problem czy kwestia, ktéra ma znaczenie dla wiekszej ilosci 0sob,
czy grup obywateli lub jest wazna dla funkcjonowania organéw panstwa. Przedmiotem
wniosku skarzacego jest realizacja lub ochrona jego indywidualnych intereséw. Wobec
tego pismo takie nie dotyczy sprawy publicznej, a zgdane w nim informacje nie
powinny by¢ udostepniane w trybie u.d.i.p. Nie mozna bowiem przy pomocy u.d.i.p.
stara¢ sie o uzyskanie informacji w swojej wiasnej sprawie” (wyrok NSA z 27 lipca
2021 r., sygn. akt lll OSK 3943/21). Sejm zgadza sie z wnioskodawca, ze fenomen
naduzycia prawa do informacji publicznej jest zjawiskiem niepozadanym, jednakze nie
mozna na tej podstawie wywie§é tezy o niekonstytucyjnosci art. 2 ust. 2 u.d.i.p.
Propozycja wprowadzenia do u.d.i.p. weryfikacji interesu prawnego badz faktycznego
podmiotu wnioskujacego o udostepnienie informacji publicznej moze by¢ postrzegana
wytgcznie jako wyraz preferencji wnioskoadwcy, postulat de lege ferenda. Natomiast
zarzut braku regulacji o okreslonej przez wnioskodawce tresci nalezy kwalifikowa¢ jako
wniosek o kontrole konstytucyjnosci zaniechania legislacyjnego, ktéra pozostaje poza

kognicjg Trybunatu. Aktualna tres¢ art. 2 ust. 2 u.d.i.p. jest wynikiem szerokiego ujecia
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katalogu podmiotéw uprawnionych do realizacji prawa do informacji publicznej i nie
moze by¢ postrzegana jako regulacja ,niekompletna”.

Z powyzszych wzgledéw Sejm wnosi 0 umorzenie postgpowania w zakresie
badania art. 2 ust. 2 u.d.i.p., ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art.
59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

6. Analiza w odniesieniu do art. 23 u.d.i.p. w perspektywie art. 42 ust. 1 zd. 1
Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 KPCz

6.1. Zarzuty wnioskodawcy

W ostatnim, szostym punkcie petitum wniosku Pierwszy Prezes SN kwestionuje
art. 23 u.d.i.p., ,w zakresie, w jakim nie spetnia postulatu okre$lonosci ustawowych
znamion czynu zabronionego”. Przepis ten sankcjonuje uchybienie obowigzkowi
udostepniania informaciji publicznej przez podmioty, na ktérych obowigzek ten cigzy.
Whioskodawca wskazuje, ze ,redagujac brzmienie art. 23 u.d.ip., ustawodawca
powielit wszystkie wady u.d.i.p. w zakresie wieloznaczno$ci wyrazenia «informacja
publiczna», ktora przekracza dopuszczalny w jezyku powszechnym stopien
wieloznacznosci, rodzacy w procesach stosowania prawa okreslong ilos¢ alternatyw
decyzyjnych” (wniosek, s. 30). Wnioskodawca wywodzi dalej, iz ,skoro przepisy
okreslajgce podmiot zobowigzany do udostepnienia informaciji publicznej (art. 4
u.d.i.p.), wymieniajgce przestanki uznania informacji za informacje publiczng (art. 1
ust. 1 udip. w zw. z art. 4 u.d.i.p.), okreslajgce tryb udostepniania informacji
publicznej (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.), wprowadzajgce ograniczenie realizacji prawa do
informac;ji publicznej (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.) oraz ustalajace tryb rozpatrzenia wniosku o
udostepnienie informacji publicznej (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.) nie sa precyzyjne, to w
konsekwencji okazuje sig, ze w oparciu o brzmienie art. 23 u.d.i.p. nie jest mozliwe
zdekodowanie znamion czynu zabronionego, ktérego dotyczy ten przepis” (tamze).
Tym samym wnioskodawca postuluje stwierdzenie niezgodnosci art. 23 u.d.i.p. z art.
42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji oraz z zasadg okreslonosci przepiséw prawa wywodzong z
art. 2 Konstytuciji.

Brak zachowania wymaganej precyzji okreslenia znamion czynu zabronionego

— wedle opinii wnioskodawcy — $wiadczy réwniez o naruszeniu przez art. 23 u.d.i.p.
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konwencyjnego wzorca kontroli wynikajacego z art. 7 ust. 1 KPCz, wyrazajgcego

zasade nullum crimen sine lege certa.

6.2. Analiza zgodnosci

1. Przechodzac do analizy merytorycznej, na wstepie nalezy zaznaczyé, ze
zarzut niekonstytucyjno$ci kwestionowanego art. 23 wu.d.ip. jest pochodnag
diagnozowanej przez Pierwszego Prezesa SN — godzacej w Konstytucje — niejasnosci
innych postanowien u.d.i.p., mianowicie: art. 4 u.d.i.p. — okre$lajgcego podmiot
zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej; art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w zw. z art. 4
u.d.i.p. — stanowigcego przestanki uznania informacji za informacje publiczng; art. 1
ust. 2 u.d.i.p. — okre$lajgcego tryb udostepniania informacji publicznej; art. 5 ust. 2
u.d.i.p. — wprowadzajacego podmiotowe ograniczenie realizacji prawa do informacji
publicznej. W konsekwencji, ustalenia co do jasnosci (lub jej braku) przywotanych
przepiséw u.d.i.p. bedg rzutowac na ocene art. 23 tej ustawy.

Trzeba takze podkresli¢, iz pomimo uczynienia przez wnioskodawce art. 7 ust.
1 KPCz autonomicznym wzorcem kontroli, to argumentacje, jaka sie postuzyt w celu
uzasadnienia trafnosci zarzutu naruszenia art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji, odnidst en
bloc wobec obydwu podstaw kontroli, z ktérych rekonstruuje on zasade nullum crimen
sine lege certa. Z tego wzgledu Sejm uznaje, ze wole wnioskodawcy nalezy
odczytywaé w ten sposob, ze wzorzec konwencyjny nalezy uznaé za nienaruszony w
wypadku zachowania konstytucyjnego standardu z art. 42 ust. 1 zd. 1 ustawy
zasadnicze;j.

Jednocze$nie Sejm zauwaza, ze wnioskodawca jakkolwiek w petitum wniosku
podnibst, iz art. 23 u.d.i.p. narusza zasade okreslonosci przepisbw prawa (art. 2
Konstytucji), to w czesci poswieconej na uzasadnienie zarzutow (punkt szosty
wniosku) nie odnosi sie w ogdle do tego wzorca kontroli, czym uchybia wymogowi z
art. 47 ust. 1 pkt 6 w zw. z art. 47 ust 2 ustawy o TK. Wobec powyZzszego,
postepowanie w czesci odnoszacej sie do badania art. 23 u.d.ip. z zasadg
okreslonosci przepiséw prawa nalezy umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2

ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
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2. Przedmiotem ochrony art. 23 u.d.i.p. jest prawo dostepu do informacji
publicznej, obejmujgce — stosownie do art. 61 ust. 2 Konstytucji — dostep do
dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegiainych organéw wiadzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub

obrazu.
Warto podkresli¢, ze wynikajaca z art. 23 u.d.i.p. sankcje karng moze natozy¢

wytgcznie sad powszechny w drodze procedury karnej (zob. wyrok WSA w Rzeszowie
z 2 stycznia 2011 r., sygn. akt It SAB/Rz 49/10), co oznacza, ze postepowanie, ktorego
celem jest ustalenie odpowiedzialnosci za naruszenie art. 23 u.d.i.p. objete jest
wszystkimi wynikajgcymi stad gwarancjami.

Artykut 23 u.d.ip. penalizuje przestepstwo z zaniechania zwigzane z
powstrzymaniem sie od realizacji cigzgcego na sprawcy obowigzku. Sprawcg moze
by¢ przede wszystkim ,osoba kierujgca podmiotem wymienionym w art. 4 u.d.i.p., ale
i podwiadny, ktérego obowigzek zostat wyznaczony zakresem obowigzkow
pracowniczych, nierzadko dookreslonych na podstawie okreSlonych aktow
wewnetrznych” (M. Bernaczyk, A. Presz, Kamoprawna ochrona prawa do informacji
publicznej. Praktyczna analiza (cze$¢ 1), ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 5, s. 143).
Innymi stowy, sprawca analizowanego czynu zabronionego bedzie osoba, do ktdrej
skierowano wniosek o udostepnienie informacji publicznej w sytuacji, w ktérej cigzy na
niej ustawowy obowigzek udostepnienia informacji publicznej i jest ona w posiadaniu
zadanej informacji.

Nalezy wobec tego podkresli¢, ze logiczng konsekwencjg uznania przez Sejm
zasadnosci zarzutu przekroczenia przez ustawodawce zasady okreslonosci przepiséw
prawa w odniesieniu do postanowien art. 4 ust. 1 u.d.ip. wskazujgcego krag
podmiotéw zobowigzanych musi byé — positkujgc sie argumentum a fortiori —
stwierdzenie, ze art. 23 u.d.i.p., przez sformutowanie ,Kto, wbrew cigzgcemu na nim

obowigzkowi, nie udostepnia...”, nie wytrzymuje konfrontacji z art. 42 ust. 1

Konstytucji, zaktadajgcym wyzszy standard okreslonosci dla przepisow karnych.

3. W ocenie Sejmu, tre$¢ obowiazku, zwazywszy na odniesienie go do
Jinformacji publicznej” zostata ujeta w ustawie w sposéb niedostatecznie okreslony.
Trzeba przy tym zastrzec, ze pojecie ,nieudostepnienia”, ktérym postuzono sie w art.
23 u.d.i.p., nalezy odnie$¢ do kazdego sposobu udostepniania informacji publicznej

okreslonego w art. 7 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p. Odpowiedzialno$¢ karna rodzi¢ bedzie zatem
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zarbwno nieumieszczenie informacji w Biuletynie Informacji  Publiczne;,
nieudostepnienie informacji w trybie wnioskowym, jak i odmowa wstepu na
posiedzenia organu badz nieudostepnienie dokumentagcji z takiego posiedzenia (T. R.
Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie informacji publicznej, Warszawa
2002, s. 169).

W konsekwencji, czyn wskazany w art. 23 u.d.i.p. moze wystgpi¢ gdy: 1)
okreslony podmiot jest zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej zgodnie z
art. 4 ust. 1 i ust. 2 ud.i.p.; 2) informacja objeta wnioskiem ma charakter informac;ji
publicznej, o ktérej mowa w art. 61 Konstytucji; 3) organ jest w posiadaniu informacji
publicznej (art. 4 ust. 3 u.d.i.p.); 4) informacja nie zostata udostepniona w Centralnym
Repozytorium Informacji Publicznej ani Biuletynie Informacji Publicznej (art. 10 ust. 1
ud.ip.); 5) co do udostepnienia objetej wnioskiem informacji nie znajduja
zastosowania przepisy innych ustaw — art. 1 ust. 2 u.d.i.p.; 6) udostepnienie nie
podiegato ograniczeniom wynikajgcych z art. 5 ust. 1 i ust. 2 u.d.i.p. — podmiot
zobowigzany nie udostepnia za$ informacji objetej wnioskiem.

Jak wskazuje sie w piSmiennictwie, zachowanie podmiotu sprawczego moze
polegac w szczegblinosci na:

.- ignorowaniu wniosku o udostepnienie informacji publicznej tj. braku
jakiejkolwiek reakcji po stronie podmiotu obowigzanego do udostepnienia informacji
publicznej,

- nieudostepnieniu w BIP informacji precyzyjnie okres$lonej w przepisach prawa
[--],

- zaprzeczeniu faktowi posiadania istniejgcej informacji publicznej albo jej
zniszczeniu w celu wygaszenia przestanki posiadania informacji, - wykonywaniu
czynnosci materialno-technicznych z zamiarem uchylenia sie od merytorycznego
rozpoznania wniosku (np. odsytania do odrebnej regulacji gdy ta nie znajduje
zastosowania w sprawie; odsyfanie do strony podmiotowej BIP, ktéra nie zawiera
wnioskowanej informacji albo odsytanie do stron WWW nie nalezacych do systemu
BIP; wzywanie do wykazania szczegélnie istotnego interesu publicznego w przypadku
informacji prostych; wskazywanie innej formy lub sposobu udostepniania informaciji,
mimo oczywistych mozliwosci spetnienia zadania w sposéb i w formie okreslonej we
wniosku; nieuzasadnionym argumentowaniu, ze zgdana informacja nie miesci sie w

pojeciu informacji publicznych),
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- wydaniu decyzji odmownej wbrew przepisom ustawy (np. bezzasadne
powotanie sie na jedng z przyczyn uzasadniajgcych odmowe udzielenia informaciji z
art. 5 u.d.i.p. lub brak szczegélnie istotnego interesu publicznego przy jednoczesnym
zaniechaniu jego weryfikacji),

- nieuzasadnionej odmowie dostepu do posiedzen kolegialnych organéw
wtadzy publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych [...]” (M. Bernaczyk, A.
Presz, Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Praktyczna analiza
(czesc¢ 2), ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 5, s. 121-122).

3. Obowigzek udostepnienia dotyczy informacji publicznej, a zgodnie z art. 1
ust. 1 u.d.i.p., ,kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng
w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w tej
ustawie”. Przytoczona definicja jest przedmiotem krytyki w doktrynie i budzi liczne
watpliwosci interpretacyjne (M. Jaskowska, Dostep do informacji ..., s. 29; M.
Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”,
nr 3/2012, s. 59; T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji
publicznej, Warszawa 2002, s. 61; W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 21, komentarz do art.
61 Konstytucji; |. Kaminnska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz ..., s. 12).

Jednym z podstawowych zarzutow kierowanych wobec tej definicji jest
obarczenie jej bledem logicznym popetnionym podczas definiowania. Jak wskazuje si¢
w doktrynie, ,[pjolega on na wyjasnianiu definiowanego terminu w sposoéb
niedostosowany do kompetencji odbiorcy komunikatu. Oznacza to, ze nieznana nazwa
(definiendum) wyjasniana jest za posrednictwem innej nieznanej nazwy. (...) Taki biad
jest niezgodny z pragmatycznym postulatem poprawnosci definicji ustawowej, ktora w
tym przypadku niczego de facto nie wyjasnia” (M. Bidzinski, M. Chmaj, P.
Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, \Narszawa
2010, komentarz do art. 1, Legalis; podobnie zob. E. Jarzecka-Siwik, Dostep do
informacji publicznej (uwagi krytyczne), ,Kontrola Panstwowa, 2002, nr 1, s. 17, ktora
wskazuje analizowang definicje jako klasyczny przyktad tautologii).

Watpliwosci dotyczacych powyzszej definicji nie rozwiewa takze tre$¢ art. 6
u.d.i.p., ktéory wymienia wiele rodzajéw informacji publicznej. Jednakze nalezy
podkresli¢, ze jest to wyliczenie przyktadowe, co oznacza, ze zamieszczony w tym

przepisie katalog nie jest wyczerpujacy. Konstruujgc definicje pojecia ,informacja
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publiczna”, trzeba postuzy¢ sie tgcznie kryteriami okreslanymi w literaturze jako:
podmiotowe i przedmiotowe. Pierwsze z nich wyznaczone jest zakresem podmiotdw,
o ktdrych dziatalno$ci informacje mamy prawo pozyskiwaé (art. 61 ust. 1 Konstytugiji),
drugie natomiast opiera sie na treSci normatywnej pojecia ,sprawy publicznej” (art. 1
ust. 1 u.d.ip.). Informacjg publiczng bedzie wiec nie kazde dziatanie organu
wskazanego w art. 61 ust. 1 Konstytucji, ale tylko takie, ktére dotyczy sprawy
publicznej.

W doktrynie podnosi sie, ze ustawodawca zwykty — odmiennie niz ustrojodawca
— postuguje sie terminem ,informacja publiczna”. Miedzy terminologig ustawowg a
konstytucyjna nie ma koherencji, co moze prowadzi¢ do problemow z witasciwym
odczytaniem pojecia wyznaczajgcego tre$¢ obowigzku, ktorego brak realizacji jest
powigzany z sankcjg karna. W u.d.i.p. bowiem na plan pierwszy wysuwa sie dla
zdefiniowania informacji publicznej kryterium przedmiotowe, w dodatku sformutowane
nieprecyzyjnie, co prowadzi do wnioskow odmiennych od tych, jakie przynosi
wyktadnia odpowiednich przepiséw Konstytucji. W $wietle zakwestionowanej ustawy
nalezy przyjac, ze kazda informacja wytworzona, przetworzona lub znajdujaca sie w
posiadaniu wiadz publicznych jest informacjg o ,sprawach publicznych”. Tylko taka
interpretacja zdezaktualizowaé moze zarzut niezgodnosci ustawy z Konstytucjg; a
takze pozwoli unikngé nadmiernej dowolnosci urzednikéw w ocenie, ktére informacje
majg by¢ udostepniane. Zawarta w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. definicja ,informacji publicznej"
za pomocy kategorii ,spraw publicznych” niczego nie wyjasnia, a wiec wymaga
doprecyzowania (konkretyzacji) w praktyce orzeczniczej (zob. W. Sokolewicz, K.
Woijtyczek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej ..., s. 476 - 477).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze ,w doktrynie prawnej i orzecznictwie
pojecie informaciji publicznej i sprawy publicznej jest rozumiane szeroko. Podlega ono
ustaleniu nie tylko na podstawie art. 1 ust. 1 u.d.i.p., lecz takze, a nawet przede
wszystkim, na podstawie art. 61 Konstytucji. Skoro prawo do informacji publicznej ma
charakter konstytucyjny, to ustawy je dookreslajgce powinny by¢ interpretowane w taki
sposdb, aby gwarantowa¢ obywatelom i innym jednostkom szerokie uprawnienia w
tym zakresie, a wszelkie wyjgtki powinny byé rozumiane wasko. Wymienione przepisy
s podstawg przyjecia, ze informacje publiczng stanowi kazda wiadomo$¢ wytworzona
przez szeroko rozumiane wiadze publiczne i osoby petniace funkcje publiczne lub
odnoszgca si¢ do wtadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszaca sie do innych

podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan
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wtadzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa. Informacjg publiczng jest zatem tres¢ dokumentéw odnoszacych sig do
organu witadzy publicznej, zwigzanych z nim badz go dotyczacych” (wyrok TK z 13
listopada 2013 r., sygn. akt P 25/12).

4. W ocenie Sejmu, brzmienie art. 23 u.d.i.p. nie umozliwia jego adresatowi
zrekonstruowania zasadniczych znamion czynu zabronionego i rozpoznania, jakie
zachowania bedg podlegaé karze, co warunkowatoby zgodno$¢ tej regulacji z art. 42
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji oraz z art. 7 ust. 1 KPCz.

Kwestionowany przepis odwotuje sie bowiem do nieostrego pojecia ,informacja
publiczna”, ktorego definicja ustawowa — jak zostato to podniesione wczesniej —
zostata skonstruowana btednie i niczego nie wyjasnia podmiotom zobowigzanym
ustawowo (zaktadajgc nawet, ze aspekt podmiotu zobligowanego ustawg do
udostepniania informacji publiczne] nie budzitby watpliwosci) do udostgpniania
informacji publicznej. Rowniez skonstruowany w art. 6 u.d.i.p. katalog informacji
publicznych podlegajacych udostepnieniu jest przyktadowy i w przypadku wielu
rodzajow informacji, ktére nie zostaly w nim ujete, u adresatow obowiazku
udostepnienia informacji moga budzi¢ watpliwosé co do ich charakteru (czy zadana
informacja podlega udostepnieniu w oparciu o przepisy zaskarzonej ustaw). Trzeba
takze podkresli¢, ze zakres informacji o osobach réwniez nie zostat w ustawie
precyzyjnie okreslony, tym samym podmiot zobowigzany moze byC narazony na
zarzuty naruszenia dobr osobistych lub ztamania zasad ochrony danych osobowych,
albo wiasnie na odpowiedzialnoé¢ karng z art. 23 u.d.i.p. Dla przyktadu, z treéci art. 5
ust. 2 u.d.i.p. wynika, iz zakres wskazanych w nim jako mozliwych do udostepnienia
informacji dotyczy oséb petnigcych funkcje publiczne, za$ na podstawie art. 6 ust. 1
pkt 2 lit. d u.d.ip. podmioty zobowigzane majg udziela¢ informacji o osobach
sprawujgcych w nich funkcje. Juz na pierwszy rzut oka wida¢, ze zakresy pojeciowe
tych znamion roznig sie, bo nie kazda funkcja jest uznawana za funkcje publiczng. W
takim razie trzeba przyja¢, iz materialna tre$¢ prawa do informacji zostata rozszerzona
w stosunku do zakresu przyjetego w Konstytuciji.

Kontestowana przez wnioskodawce norma prawnokarna zostata zbudowana
przy wykorzystaniu niedookreslonego pojecia ,informacja publiczna”, ktérego nie daje
sie w dostatecznym stopniu skonkretyzowaé przy wykorzystaniu innych przepisow
u.d.i.p., co skutkuje niejasnoscig art. 23 u.d.i.p. dla jego adresatoéw, gdyz prowadzi do
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powstania niejednoznacznosci w zakresie naktadanych obowigzkéw i niepewnosci co

do tego, czy w danym przypadku dane zachowanie stanowi czyn zabroniony.

5. Jak podkre$la sie¢ w literaturze, czyn spenalizowany w art. 23 u.d.i.p.
wystepuje tylko w formie umys$inosci, a zatem gdy podmiot zobowigzany dziata z
zamiarem bezposrednim — wie, ze istnieje obowigzek udostepnienia informacji w
znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym, a jednocze$nie nie chce udostepnié¢
informacji albo z zamiarem ewentualnym — przewiduje mozliwo$¢ istnienia obowigzku
udostepnienia informacji w znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym, a jednocze$nie
godzi si¢ na nieudostepnienie informacji. ,Z zamiarem bezposrednim w typie czynu
zabronionego z art. 23 u.d.i.p. mamy do czynienia wtedy, gdy sprawca przejawi akt
woli w postaci checi nieudostepnienia informacji publicznej. Innymi stowy: zamiar
bezposredni zachodzi wtedy, gdy sprawca obejmuje swojg swiadomoscia wszystkie
znamiona tego czynu, a wiec ma swiadomos$é cigzgcego na nim obowigzku, wie, ze
wnioskowana informacja dotyczy sprawy publicznej, oraz wie, iz nie zachodzg
przestanki uzasadniajgce odmowe dostepu do informacji publicznej. Natomiast czyn
zabroniony popetniony w zamiarze ewentualnym wystepuje wtedy, gdy sprawca
mozliwos¢ zaniechania udostepnienia informacji publicznej przewiduje i na to sie godzi
(art. 9 § 1 kk.). Warunkiem wystgpienia zamiaru ewentualnego jest ustalenie, ze
sprawca miat Swiadomos$¢, iz zaniechanie udostepnienia informacji publicznej moze
wyczerpywac znamiona typu czynu zabronionego z art. 23 u.d.i.p. Dodatkowo nalezy
ustali¢, ze sprawca akceptowat takg sytuacje, w ktérej jego zachowanie wyczerpato
znamiona czynu z art. 23 u.d.i.p. Innymi stowy: wystapit u niego akt woli polegajacy na
godzeniu sie z gory z takim stanem rzeczy” (M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna
ochrona prawa do informacji publicznej. Praktyczna analiza (cze$¢ 2), ,Prokuratura i
Prawo” 2011, nr 5, s. 123; zob. takze A. Gryszczynska, Odpowiedzialnosé karna za
naruszenie prawa do informacji publicznej a prawnokarne konsekwencje naruszenia
obowigzku zachowania tajemnicy [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, Tom IV. Znaczenie
orzecznictwa, red. M. JaSkowska, Warszawa 2014, s. 310). Stwierdzenie umys$Inosci
jest kwestig natury dowodowej ustalang kazdorazowo w postepowaniu karnym.
Motywy nieudostepnienia mogg by¢ usprawiedliwione konkretnymi okoliczno$ciami
sprawy, np. usprawiedliwione, cho¢ btedne przekonanie, ze przepisy prawa
uniemozliwiaja udostepnienie. Okolicznosci tego rodzaju beda przemawiaty za
uchyleniem odpowiedzialno$ci. Motywem moze by¢ jednak ukrycie dziatan
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sprzecznych z prawem podmiotu zobowigzanego i sankcjonowaniu wiasnie tego
rodzaju zachowan stuzy¢é ma m.in. kwestionowany przez wnioskodawce przepis.

Nalezy nadto mie¢ na uwadze, ze zgodnie z art. 28 k k., nie popetnia umysinie
czynu zabronionego, kto pozostaje w btedzie co do okolicznoéci stanowigcych jego
znamie. Jak wskazuje sie w pi$miennictwie: ,W przypadku czynu zabronionego z art.
23 u.d.i.p. blad moze dotyczy¢ dobra stanowigcego przedmiot ochrony (btad co do
pojecia «informacja o sprawie publicznej»), regut postgpowania z tym dobrem (btad co
do istnienia ograniczen uprawnien z art. 3 u.d.i.p.), albo podmiotu czynu zabronionego
(btad co do zakresu powierzonych obowiazkéw wynikajacych z prawnego charakteru
podmiotu o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 i ust. 2 ud.ip.) i prowadzi¢ do
nieuswiadomionej realizacji tych znamion” (ibidem, s. 128-129). Btad co do pojecia
,informacja publiczna”, ktére z racji na dynamike zmian w sferze dziatalno$ci wtadzy
publicznej nie posiada definicji legalnej, a art. 6 ust. 1 u.d.i.p. jedynie egzemplifikuje
rodzaje informacji publicznej, wyklucza wiec odpowiedzialno$¢ karna. Trzeba jednak
jednoczesnie zastrzec, ze dzieje sie tak wytacznie w wypadku ustalenia, iz do
nieudostepnienia informacji publicznej doszto w wyniku usprawiedliwionego btedu, co
oznacza, ze sad karny bedzie badat a casu ad casum czy biad podmiotu
zobowigzanego mozna uznac za usprawiedliwiony, czy tez nie. Nie jest wigc tak, ze
powotanie sie na biad automatycznie zniweluje zagrozenie pociagnigciem do
odpowiedzialnosci karne;.

W ocenie Sejmu, zaprezentowana analiza dowodzi, ze art. 23 u.d.ip.
skonfrontowany z podwyzszonym standardem okreslono$ci przepiséw karnych
narusza art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji, w konsekwencji za$ takze wyrazajgcy ten sam
standard i gwarantujgcy identyczny poziom ochrony art. 7 ust. 1 KPCz.

Daje to podstawe dla sformutowania wniosku, ze art. 23 u.d.i.p. jest niezgodny

z art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji oraz z art. 7 ust. 1 KPCz.
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