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UZASADNIENIE

Uwagi wstepne

Zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 2 ustawy o RPO Rzecznik
Praw Obywatelskich powotany jest do ochrony praw 1 wolnosci czlowieka i obywatela,
okreslonych w Konstytucji RP oraz innych aktach normatywnych. Stojac na strazy wyzej
wymienionych praw i wolnosci, Rzecznik podejmuje te sprawy, w ktorych dochodzi do
naruszen ze strony organdw wladzy publicznej praw 1 wolnosci przystugujacych
jednostkom.

Problematyka prawa dostepu do informacji publicznej zagwarantowanego w art. 61
Konstytucji RP pozostaje w stalym zainteresowaniu Rzecznika Praw Obywatelskich
Z uwagi na jego fundamentalne znaczenie dla zapewnienia obywatelom czynnego udzialu
W zyciu publicznym i $wiadomego podejmowania decyzji o charakterze politycznym?®.
Jawnos$¢ 1 transparentnos$¢ dzialalnosci organow publicznych nalezy uznaé za jeden
z fundamentow demokratycznego panstwa prawnego 1 warunek skutecznego realizowania

2

innych konstytucyjnych praw i wolnosci, m.in. takich jak wolnos¢ slowa, wolnos¢

zrzeszania si¢ czy prawa wyborcze.

Rownie istotnym obszarem dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich jest prawo
do prywatno$ci. Rzecznik od lat monitoruje orzecznictwo sadow administracyjnych
dotyczace relacji pomigdzy prawem do prywatnosci a prawem dostepu do informacji
publicznej, ktérych wzajemne odziatywanie jest oczywisto$cig wynikajaca z istoty obydwu
tych praw. Rzecznik wielokrotnie przystepowal do postgpowan sgdowych dotyczacych
prawa dostepu do informacji publicznej na rzecz obywateli, ktérych prawo byto ograniczane
przez organy publiczne takze pod pretekstem zapewnienia ochrony prywatnos$ci osob

petiacych funkcje publiczne.

! Odnosnie do roli RPO jako organu ochrony konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej zob.:
M. Wréblewski, Rzecznik Praw Obywatelskich jako organ ochrony prawa dostgpu do informacji publicznej,
[w:] ,,Ustroje — historia i wspotczesnos¢. Polska — Europa — Ameryka Lacinska. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Prof.
Jackowi Czajowskiemu” pod red. M. Grzybowskiego, G. Kucy, P. Mikulego, Krakow 2013, s. 118-126.

2 Zob. m.in. M. Bernaczyk, , Dokument wewnetrzny” jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji.
Rozstrzyganie kolizji w teorii i praktyce prawa, Warszawa 2017, rozdziat ,,Funkcja prawa do informacji”, s. 7-44.



Nalezy podkresli¢, ze ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 2176; dalej jako: u.d.i.p.) jest podstawowym aktem
prawnym regulujagcym zasady Kkorzystania z prawa, o ktorym mowa w art. 61
Konstytucji RP. Naczelny Sad Administracyjny w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z dnia 9
grudnia 2013 r. (sygn. akt | OPS 8/13) wskazal, ze ustawa o dostgpie do informacji
publicznej wedlug zatozen ustawodawcy ma by¢ ustawag ustrojowa, gdyz rozwijajac
I precyzujac konstytucyjng zasadg, ze informacja publiczna jest jawna (a wigc i dostepna
poza sytuacjami ograniczenia jawnos$ci w drodze ustaw lub w zwigzku z ochrong
prywatnos$ci), wyznacza zakres jawnosci informacji publicznej oraz praw0 dostepu do tej
informacji w porzadku prawnym RP. Z ustawy tej wynika, jako norma podstawowa, zasada
domniemania jawno$ci. Warto zwroci¢ uwage, ze wskazana ustawa funkcjonuje w polskim
porzadku prawnym od niemal 20 lat, a zawarte w niej pojecia byly przedmiotem bogatego
orzecznictwa s3adow administracyjnych 1 Trybunalu Konstytucyjnego. Praktyka jej
stosowania ulegala zmianie wraz ze wzrostem Swiadomosci spotecznej 1 naturalnymi
zmianami, jakim podlegato zycie publiczne. Wynikajace z niej uprawnienia i obowiazki sg
obecnie znane zarowno obywatelom, jak 1 podmiotom zobowigzanym do udzielania

informacji publiczne;j.

Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zwrdci¢ uwage, ze wniosek Pierwszej Prezes
Sadu Najwyzszego inicjujacy postgpowanie przed TK w niniejszej sprawie, z uwagi na
niezwykle szeroko zakreslony przedmiot kontroli, obejmuje kluczowe aspekty dotyczace
stosowania ustawy, tj. definiowanie podmiotow zobowigzanych do udostepnienia informacji
publicznej, okreslenie przedmiotu, czyli tego czym jest informacja publiczna, sposob
okreslania dopuszczalnej ingerencji w prawo do prywatnos$ci, czy sposob uregulowania
relacji z innymi aktami prawnymi. Wydanie orzeczenia zgodnego z treScia wniosku
doprowadziloby de facto do wydrazenia u.d.i.p. z tresci i niemoznosci stosowania tej
ustawy w praktyce. Analiza uzasadnienia wniosku Pierwszej Prezes Sadu Najwyzszego
prowadzi do konkluzji, ze intencja Wnioskodawczyni jest w istocie zakwestionowanie
dotychczasowego dorobku orzeczniczego sadéw administracyjnych dotyczacego stosowania
u.d.i.p. i przeprowadzenie de facto fundamentalnej zmiany tej ustawy, a nie dokonanie
hierarchicznej kontroli norm w rozumieniu art. 188 Konstytucji RP. Kwestionujac

mozliwos¢ dokonywania wyktadni poje¢ zawartych w u.d.i.p. przez sady administracyjne



Whnioskodawczyni zdaje si¢ pomijac tre$¢ art. 8 1 178 Konstytucji RP, zgodnie z ktérymi
Konstytucja RP stosowana jest bezposrednio, a s¢dziowie podlegaja tylko Konstytucji RP
1 ustawom. Wnioskodawczyni wigc z jednej strony kwestionuje konstytucyjne kompetencje
sagdow do dokonywania prokonstytucyjnej wyktadni poje¢ ustawowych, a z drugiej strony

chce poming¢ role ustawodawcy w kreowaniu tych pojec.

Zasadniczo Trybunal Konstytucyjny nie przeprowadza kontroli konstytucyjnosci
stosowania prawa. Moze si¢ zdarzy¢, ze w okreslonej sprawie wystepuje problem
konstytucyjny, ale wigze si¢ on nie z treScig kontrolowanego przepisu, lecz wylacznie
Z praktycznym jego zastosowaniem (interpretacja przepiséw, subsumpcja, zastosowane
rozumowania). W takich wypadkach Trybunat Konstytucyjny nie ma podstaw do dokonania
kontroli  konstytucyjnosci®. Istot3 wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego jest
kwestionowanie tresci normatywnej okreslonego przepisu, ewentualnie tresci normatywne;j
przyjete] w orzecznictwie sgdowym, nie za$ jego konkretnego, wadliwego zastosowania,
nawet jesli prowadziloby ono do niekonstytucyjnego skutku. Trybunal Konstytucyjny jest
,»sadem prawa”, nie za$ ,,sagdem faktow” 1 w zasadzie problematyka stosowania prawa nie
miesci si¢ w zakresie jego kognicji (zob. postanowienie TK z dnia 25 stycznia 2008 r.,
Tw 43/07, OTK ZU nr 4/B/2008, poz. 131). Teza ta nabrata jeszcze istotniejszego znaczenia
po wprowadzeniu do polskiego porzadku prawnego ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r.
o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. z 2018 r. poz. 5) instytucji skargi nadzwyczajnej (art. 89
1 d. ustawy o SN), w rozpoznawaniu ktorej kontrolowane jest wlasnie m.in. to, czy
zaskarzone Orzeczenie nie naruszylo zasad lub wolno$ci i prawa cztowieka i obywatela

okreslonych w Konstytucji RP w konkretnej sprawie.

Stad tez, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, w niniejszej sprawie o sygn. akt
K 1/21 zasadne jest umorzenie postgpowania przez Trybunat Konstytucyjny w oparciu o art.
59 wust. 1 pkt 2 wustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie  postgpowania  przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. u.
z 2019 r. poz. 2393) z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku, majac na wzgledzie

przedstawione wyzej argumenty prawne.

3 Zob. wyroki TK z 1 lipca 2008 r., sygn. akt SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101 oraz 2 czerwca 2009 r., sygn.
akt SK 31/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83, a takze postanowienie TK z 2 grudnia 2010 r., sygn. akt SK 11/10, OTK
ZU nr 10/A/2010, poz. 131).



W ponizszej cz¢sci Rzecznik pragnie si¢ jednak rowniez odnies¢ szczegdtowo do

zarzutoOw przedstawionych we wniosku Pierwszej Prezes SN.

Zarzut z punktu I petitum wniosku

W punkcie pierwszym Whnioskodawczyni wnosi o stwierdzenie, ze art. 4 ust. 1 1 ust.
2 oraz art. 5 ust. 2 u.d.i.p. — w zakresie, w jakim nie konkretyzujg znaczenia pojec: ,,wladze
publiczne", ,,inne podmioty wykonujace zadania publiczne", ,,0soby pehligce funkcje
publiczne" oraz ,,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych” — sg niezgodne z art. 61 ust. 1
Konstytucji RP oraz z zasada okreslonoSci przepisow prawa wywodzong z art. 2
Konstytucji RP. W ocenie Pierwszej Prezes SN kwestionowane przepisy prowadza do
nieuprawnionego poszerzenia rozumienia podmiotéw obowigzanych do udostepnienia

informacji publicznej z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.

Razacg niezgodnos¢ z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP Wnioskodawczyni wywodzi
z tego, ze — W Jej ocenie — art. 4 u.d.i.p. ujmuje zakres podmiotowy prawa do informacji
publicznej (wskazanie podmiotow zobowigzanych do udzielenia informacji) znacznie
szerzej anizeli to zostato wskazane w wymienionym przepisie Konstytucji RP. Prowadzi to,
zdaniem Whnioskodawczyni, do nieuprawnionego rozszerzenia znaczenia pojeé
konstytucyjnych na poziomie ustawowym. Z twierdzeniem tym nie sposéb si¢ zgodzié.
Whnioskodawczyni nie wykazala na czym polega¢ ma razaca niezgodno$¢ katalogu
podmiotow wymienionych w art. 4 u.d.i.p. z treScig art. 61 ust. 1 Konstytucji RP.
Ustrojodawca w art. 61 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP wskazal, ze obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych
funkcje publiczne. Z kolei ustawodawca w art. 4 ust. 1 zd. 1 u.d.ip. wskazal, ze
obowigzane do udostepniania informacji publicznej sg wladze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne. W ocenie RPO nie mozna uznaé, ze pomigdzy pojeciami
,wladze publiczne” i ,,organy wtadzy publicznej” oraz ,,0soby petnigce funkcje publiczne”
1 ,,podmioty wykonujace zadania publiczne” istniejg rozbieznosci znaczeniowe wskazujace
na niekonstytucyjnos¢ regulacji ustawowej. Wnioskodawczyni nie wykazuje ani nie

wyjasnia, na czym miatyby polegaé takie roznice i ogranicza si¢ do podniesienia zarzutu, ze



ustawodawca nie zdefiniowat poje¢ ,,wtadze publiczne” oraz ,,inne podmioty wykonujace
zadania publiczne”. Katalog podmiotéw zawarty w dalszej czesci art. 4 u.d.i.p. ma charakter
przyktadowy, o czym §wiadczy posluzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem
,W szczegbdlnosci”. Ma on by¢ pomocniczy w dekodowaniu tresci konstytucyjnego prawa
dostepu do informacji publicznej gwarantowanego przez art. 61 Konstytucji RP. Z samego
faktu, ze w katalogu tym ustawodawca postuzyt si¢ pojeciem ,,organy wiadzy publicznej”,
zawartym rowniez w art. 61 Konstytucji RP, nie mozna zdaniem RPO wyprowadzi¢
wniosku, ze pozostate podmioty wymienione w tym katalogu nie zaliczaja do ,,organow
wladzy publicznej oraz oso6b pelnigcych funkcje publiczne” w rozumieniu art. 61
Konstytucji RP. We wniosku Pierwszej Prezes Sadu Najwyzszego nie przedstawiono
argumentow uzasadniajacych poglad, ze podmioty wymienione w tym katalogu nie
mieszczg si¢ w granicach poje¢ zawartych w art. 61 Konstytucji RP. Wnioskodawczyni
sama wskazuje na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, z ktérego wynika, ze ,,pojecia
konstytucyjne majg charakter autonomiczny i nie mogg by¢ utozsamiane z pojeciami
funkcjonujacymi w szczegdtowych galeziach prawa. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego przy ustalaniu tresci termindw konstytucyjnych nie mozna tez
przyjmowac zalozenia, ze odpowiadaja one identycznie brzmigcym terminom przyjetym
w ustawodawstwie zwyklym. Przyjecie takiego zalozenia otwieraloby bowiem drogge do
obchodzenia gwarancji konstytucyjnych przez odpowiednie zawegzanie zakresu okreslonych
termindw w przepisach zamieszczonych w ustawodawstwie zwyktym”. Argumentacja
zawarta we wniosku Pierwszej Prezes SN zmierza zatem de facto do zawezenia tresSci pojeé
konstytucyjnych zawartych w art. 61 Konstytucji RP, a w konsekwencji do zawg¢zenia tresci
konstytucyjnego prawa dost¢pu do informacji publicznej, wbhrew intencjom deklarowanym i

podkreslanym przez Wnioskodawczynie.

W doktrynie prawa wskazuje si¢, ze zasada udostgpniania informacji publicznej
odnosi si¢ do wszystkich organow wiladz publicznych, zar6wno mieszczacych si¢
w schemacie trdjpodziatu organdow wiladzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sadowniczej, jak

i pozostajgcych poza tym podzialem®. Trybunat Konstytucyjny zwracal natomiast uwage, ze

4 Wyrok TK z dnia 23 lutego 2010 r., sygn. akt P 20/09, OTK ZU 2A/2010, poz. 13.
> W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. IlI, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 61.



przedmiotem informacji publicznej jest cata dzialalno$¢ wszystkich organéw publicznych
wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP®. Nalezy wiec przyja¢ mozliwie szerokie
rozumienie konstytucyjnego pojecia ,,organy wiadzy publiczne;”. W tym kontek$cie za
nieprawidtowe nalezy uzna¢ twierdzenie Wnioskodawczyni, iz ,,samo wykonywanie wiadzy
publicznej nie jest wystarczajace dla uksztaltowania obowigzku udostgpnienia informacji
publicznej. Konieczne jest bowiem dodatkowo ,,gospodarowanic majgtkiem Skarbu
Panstwa”. Prowadzi ono bowiem do zawezajacej interpretacji konstytucyjnego pojecia
informacji publicznej. Majac na uwadze powyzsze, Rzecznik stoi na stanowisku, ze art. 4
ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zakresie wskazanym we wniosku sg zgodne z art.
61 ust. 1 Konstytucji RP.

Istota drugiej cze$ci pierwszego zarzutu sprowadza si¢ do naruszenia zasady
okreslonosci przepisow prawa stanowigcej element zasady poprawnej legislacji, ktora to
zasada jest wywodzona z art. 2 Konstytucji RP. Nalezy podkresli¢, ze celem tej zasady jest
zapewnienie bezpieczenstwa jednostki, a nie zwolnienie organow wiadzy publicznej
z koniecznos$ci wykladania przepisow prawa w procesie jego stosowania. W doktrynie
wskazuje si¢, ze ,,postulat okre§lonosci przepisOw prawnych i1 poszanowania zasad
prawidlowej legislacji wyprowadzany z art. 2 Konstytucji RP jest jednym z fundamentoéw
demokratycznego panstwa prawa. Decyduje o realizacji moralno$ci idealdéw (moralnos¢
dazen) w zyciu spotecznym - budowy idei panstwa prawa, gwarancji zasady legalizmu,
bezstronnos$ci 1 niezawistosci sedzidw. Jest rowniez podstawag budowy zaufania obywateli

7, Tre$¢ zasady okre$lonoéci przepisow

do wladzy publicznej i stanowionego przezen prawa
prawa jest utrwalona w dorobku orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal
zwracal uwage, ze ,[nJorma konstytucyjna nakazujaca zachowanie odpowiedniej
okreslonosci regulacji prawnych ma charakter zasady prawa. Naklada to na ustawodawce
obowiazek jej optymalizacji w procesie stanowienia prawa. Ustawodawca powinien dazy¢
do mozliwie maksymalnej realizacji wymogow sktadajacych si¢ na t¢ zasade. Tym samym
stopienh  okre$lonosci  konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji

W odniesieniu do okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie towarzysza podejmowanej

& Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt K 14/13, OTK ZU 4A/2015, poz. 45.
" H. Duszka-Jakimko, B. Kozicka, Jasnos¢ prawa a (nie)przejrzystosé¢ jezyka prawnego, [w:] Przeglad Prawa
Publicznego” nr 1/2018, s. 9-20.



regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencje¢ nieostrosci jezyka, w ktoérym
redagowane sg teksty prawne oraz réznorodnos$ci materii podlegajgcej normowaniu’®,
Inaczej wigc bedzie wygladato spetnienie wymogdéw zasady okreslonosci w przypadku np.
przepisoOw prawa karnego, czy prawa podatkowego, a inaczej w przypadku przepisow
regulujacych sposob realizacji korzystania z konstytucyjnych uprawnien dotyczacych
partycypacji w zyciu publicznym, tak jak ma to miejsce w przypadku u.d.i.p. Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwagg, ze ,.kontrola zgodnosci z Konstytucja postugiwania si¢ przez
ustawodawce zwrotami niedookreslonymi musi by¢ szczegodlnie rygorystyczna
w odniesieniu do przepisoOw, ktore moga by¢ stosowane w ramach dzialan wiladczych

organu wladzy publicznej wkraczajacych w sfere¢ konstytucyjnych praw i1 wolnosci

jednostek™®.

W ocenie RPO Whnioskodawczyni mylnie interpretuje wskazane jako przedmiot
kontroli przepisy u.d.ip. jako przepisy regulujace mozliwos¢ wladczego wkraczania
organéw publicznych w sfer¢ praw jednostki. Przepisy te za§ w istocie dotycza realizacji
konstytucyjnego uprawnienia obywateli dostepu do informacji publicznej i regulujg zakres
dziatan, ktorych jednostka ma prawo domagaé si¢ od panstwa i1 reprezentujacych je
podmiotow. Jak wskazuje si¢ za§ w doktrynie, ,,zamiar ustawodawcy polegajacy na
okresleniu otwartego zakresu zwrotu ,informacja publiczna” miat spowodowacé, ze
spoleczenstwo bedzie posiadato instrument do jak najszerszej kontroli podmiotow
wykonujacych zadania publiczne lub dysponujacych majatkiem publicznym. Taki
instrument, aby byl sprawny, powinien obejmowac jak najwigksza liczb¢ mozliwych stanow
faktycznych. Liczba ta nie moze by¢ ograniczona, poniewaz dynamiczny charakter
stosunkéw spoteczno-gospodarczych rodzi coraz to nowe sytuacje, w ktorych pojawia si¢
aktywno$¢ podmiotow publicznych. Ta aktywno$¢ w panstwie demokratycznym powinna
by¢ poddana kontroli spotecznej za posrednictwem narzegdzia, jakim jest prawo dostepu do
informacji publicznej. Stad przyjmuje si¢, ze w demokratycznym panstwie prawa jak
najszerszy katalog informacji musi by¢ przedmiotem kontroli spotecznej. Tak wigc ,,kazda
informacja dotyczaca spraw publicznych w najszerszym tego stowa znaczeniu, bez wzglgdu

na jej posta¢ 1 zakres, a takze przynalezno$¢ do okreslonej dziedziny zycia publicznego,

8 Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Kp 3/08, OTK ZU 9A/2009, poz. 138.
® Wyrok TK z dnia 23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06, OTK ZU 3A/2006, poz. 32.



bedzie informacjg podlegajacg zasadom okreslonym w ustawie o dostgpie do informacji

publicznej°.

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ,,pozbawienie mocy obowigzujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako s$rodek
ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkOw niejasnosci tresci
przepisu, w szczegolnosci przez jego interpretacj¢ w orzecznictwie sagdowym, okazg si¢
niewystarczajace”!!. Zwracal on uwage, iz ,,z reguly niejasno$¢ przepisu powodujaca jego
niekonstytucyjno$¢ musi mie¢ charakter ‘“kwalifikowany”, przez wystgpienie okreslonych
dodatkowych okolicznos$ci z nig zwigzanych, ktore nie maja miejsca w kazdym przypadku
watpliwosci co do rozumienia okreslonego przepisu. Dlatego tylko daleko idace, istotne
rozbiezno$ci interpretacyjne albo juz wystepujace w praktyce, albo — jak to ma miejsce
w przypadku kontroli prewencyjnej — takie, ktorych z Dbardzo wysokim
prawdopodobienstwem mozna si¢ spodziewa¢ w przyszio$ci, moga by¢ podstawa
stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja okreslonego przepisu prawa. Ponadto skutki tych
rozbiezno$ci muszg by¢ istotne dla adresatow 1 wynika¢ z niejednolitego stosowania lub
niepewnosci co do sposobu stosowania. Dotyka¢ one winny prawnie chronionych interesow
adresatow norm prawnych i wystepowaé w pewnym nasileniu”*?. Wnioskodawczyni nie
wskazuje na szczegdlny charakter nieostro$ci poje¢ uzytych w zaskarzonych przepisach
u.d.i.p. ani na istotne rozbieznosci w orzecznictwie sagdowym, ktore dotyczylyby wyktadni
tych poje¢. Ogranicza si¢ ona do wybiorczego przytoczenia niektorych orzeczen sadow
administracyjnych, w ktérych dokonana przez sad interpretacja wskazanych pojec
wzbudzita Jej watpliwosci. Nawet przy akceptacji pogladu, ze ustawodawca niefortunnie
polaczyt pojecia wtadzy publicznej (art. 4 ust. 1 u.d.i.p.) oraz organéw wtadzy publiczne;j
(art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.), nie wyjas$niajac i nie definiujgc uzytych przez siebie poje¢*?, nie

mozna automatycznie uznac, ze mamy do czynienia z razagcym naruszeniem konstytucyjnej

10 ). Drachal, Prawo do informacji publicznej w $wietle wyktadni funkcjonalnej [W:] Sgdownictwo administracyjne
gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, red. J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski, Warszawa 2005, s. 141;
zob. tez P. Szustakiewicz, Zakres przedmiotowy informacji publicznej, Glosa aprobujaca do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 13 lutego 2019 r. (1 OSK 315/17).

1 Wyrok TK z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03, OTK ZU 10A/2004, poz. 103 oraz wyrok TK z dnia 2
grudnia 2002 r. o sygn. akt P 13/02, OTK-A 2002/7/90.

12 Wyrok TK z dnia 3 grudnia 2002 r., sygn. akt P 13/02, OTK ZU 7A/2002, poz. 90.

13 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2018 r., sygn. akt | OSK 1722/16.



zasady (nakazu) okreslonosci norm prawnych, ktére uzasadnialoby stwierdzenie

niekonstytucyjnosci zaskarzonych przez Wnioskodawczyni¢ przepisow.

Sposob sformutowania zarzutow prowadzi do wniosku, ze Wnioskodawczyni
wchodzi w polemike z orzeczeniami sgdow wydanymi na podstawie zakwestionowanych
przepisoOw ustawowych. Trybunat Konstytucyjny nie jest jednak powotany do usuwania
watpliwosci co do wyktadni przepisow, ktorych tres¢ nie ma jednoznacznej interpretacji
w orzecznictwie sagdowym. Nie jest bowiem wlasciwy do ustalania powszechnie
obowigzujacej wyktadni ustaw. Tym bardziej nie nalezy do kompetencji Trybunalu
rozstrzyganie, ktora z pochodzacych od ro6znych organow wiladzy publicznej
interpretacja przepisu jest wilasciwa, ani badanie ktorejkolwiek z tych rozbieznych
interpretacji — w aspekcie zarzucanej niekonstytucyjnosci. Samo istnienie niejednolitego
rozumienia przepisu skutkuje brakiem dopuszczalnosci rozpoznania wniosku.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze dokonujac oceny konstytucyjnosci kwestionowanych
przepisow co do ich ewentualnej niedookreslonosci Trybunal Konstytucyjny postuguje si¢
tzw. testem okreslonosci prawa, na ktory sktadajg si¢ trzy kryteria: 1) precyzyjnos¢ regulacji
prawnej, 2) jasno$¢ przepisu oraz 3) jego legislacyjna poprawno$¢. Precyzyjnos$¢ przepisu
przejawia si¢ w konkretnos$ci regulacji praw 1 obowigzkow, tak by ich tres¢ byta oczywista
1 pozwalata na ich wyegzekwowanie. Jasno$¢ przepisu oznacza nakaz tworzenia przepisow
zrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego prawodawcy majg prawo
oczekiwa¢ stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do naktadanych obowigzkow
lub przyznawanych praw. Z kolei poprawno$¢ przepisu wigze si¢ z wymogami co do
technicznej strony legislacji i ma wtorny charakter wobec dwoch pierwszych kryteriow!4.
Whnioskodawczyni nie podnosi naruszenia legislacyjnej poprawnos$ci przepisu. Pojecia uzyte
w art. 4 1 5 u.d.i.p. 1 zakwestionowane przez Wnioskodawczyni¢ sg zrozumiale na gruncie
jezyka powszechnego i komunikatywne dla jednostek. Nie budzi tym samym watpliwos$ci
spelnienie przestanki jasnosci przepisu. Stad tez blizszej analizy wymaga spelnienie
przestanki precyzyjnosci regulacji prawnej w przypadku czterech poje¢ wskazanych

w pierwszym zarzucie wniosku.

1% Wyrok z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09, OTK ZU 9A/2009, poz. 138 i przywolane tam
orzecznictwo.
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Trybunat Konstytucyjny wskazywal, ze precyzyjno$¢ jest rozumiana ,,jako
mozliwos¢ dekodowania z przepisow prawa jednoznacznych norm prawnych (1 ich
konsekwencji) za pomoca regut interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury
prawnej.(...) Stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnos$ci okreslonej regulacji
z ustawg zasadnicza ze wzgledu na jej niejednoznaczno$¢ czy nieprecyzyjnos¢ bedzie
uzasadnione wylgcznie wowczas, gdy watpliwosci interpretacyjne maja charakter
kwalifikowany, co ma miejsce, jezeli: 1) rozstrzygnigcie omawianych watpliwosci nie jest
mozliwe na podstawie regut egzegezy tekstu prawnego przyjetych w kulturze prawne;j, 2)
zastosowanie wskazanych regut nie pozwala na wyeliminowanie rozwazanych watpliwosci
bez koniecznosci podejmowania przez organ wladzy publicznej decyzji w istocie
arbitralnych”®. Wynika stad, ze sam fakt, ze dane pojecie podlega interpretacji w oparciu
0 uznane w systemie prawa reguly wyktadni nie prowadzi do uznania, Zze naruszona zostata
przestanka precyzyjnosci. Zasadna jest wiec ocena, czy sady jako organy uprawnione do
dokonywania prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw ustawowych maja rzeczywisty

problem z ustaleniem tre$ci wskazanych przez Wnioskodawczyni¢ pojec.

Pojecie ,,wladze publiczne” nie wydaje si¢ budzi¢ watpliwosci na gruncie prawa
publicznego. Postuguje si¢ nim ustrojodawca w tresci wielu przepisow Konstytucji RP.
W doktrynie wskazuje si¢, ze ,,pojecie "wiladz publicznych" ma znaczenie uniwersalne
i "odnosi si¢ do wszelkich organdw, urzedow i instytucji, ktore wykonujg kompetencje
wladcze badz wykonywanie tych kompetencji przygotowuja lub organizujg. Obejmuje ono
takze instytucje niepubliczne, realizujgce funkcje zlecone i podobne"!®. Obejmuje ono
zarOwno witadze ustawodawcza, wykonawczg, jak 1 sagdowniczg. Jego zakres na gruncie
przepiséw u.d.i.p. jest dookreslany przez katalog zawarty w art. 4 u.d.i.p. Nie jest jasne na
czym miatoby polega¢ dookreslenie znaczenia tego fundamentalnego dla systemu prawa

pojecia na gruncie przepiséw kwestionowanej ustawy.

Pojecie ,,inne podmioty wykonujace zadania publiczne” doczekato si¢ réwniez
utrwalonego orzecznictwa sadow administracyjnych opartego na definicji pojecia ,,zadanie

publiczne”. Sady przyjmuja, Ze ,,poj¢cie "zadanie publiczne" uzyte w art. 4 u.d.i.p. oraz

15 Wyrok TK z dnia 9 marca 2017 r., sygn. akt P 13/14, OTK ZU A/2017, poz. 14.

16 1. Garlicki, M. Zubik [w:] M. Derlatka, K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, A. Lukaszczuk, P. Sarnecki,
W. Sokolewicz, J. Trzcinski, M. Wiacek, K. Wojtyczek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom Il, wyd. Il, Warszawa 2016, art. 32.
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pojecie "zadanie wladzy publicznej" uzyte w art. 61 Konstytucji RP réznicuje element
podmiotowy 1 oznacza, ze zadania publiczne moga by¢ wykonywane przez r6zne podmioty
niebedace organami wiadzy publicznej i bez koniecznos$ci przekazywania tych zadan. Tak
rozumiane “zadanie publiczne" cechuje powszechno$¢ i uzytecznos¢ dla ogoétu, a takze

sprzyjanie osigganiu celow okreslonych w Konstytucji RP lub ustawie™?’.

Odnoszac si¢ do dwoch pozostatych poje¢ mieszczacych sig w granicach pierwszego
zarzutu wniosku nalezy wskaza¢ na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace
art. 5 ust. 2 u.d.i.p., w tym w szczegdlnosci wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r. w sprawie 0
sygn. akt K17/05. W wyroku tym Trybunal, dokonujac interpretacji pojecia ,,0soba
pehiagca funkcje publiczne”, stwierdzit, ze ,,wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcja
publiczng, powinno zatem odnosi¢ si¢ do badania, czy okreslona osoba w ramach instytucji
publicznej realizuje w pewnym zakresie nalozone na t¢ instytucj¢ zadanie publiczne. Chodzi
zatem o podmioty, ktorym przystuguje co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej] w
ramach instytucji publicznej. Nie kazdy zatem pracownik takiej instytucji bedzie tym
funkcjonariuszem, ktorego sfera chronionej prywatnosci moze by¢ zawezona z perspektywy
uzasadnionego interesu 0sob trzecich, realizujacego si¢ w ramach prawa do informacji. Nie
mozna twierdzi¢, ze w wypadku ustalenia kregu osob, ktorych zycie prywatne moze byc¢
przedmiotem uzasadnionego zainteresowania publiczno$ci, istnieje jednolity mechanizm
czy kryteria badania zakresu mozliwej ingerencji. Trudno bytoby réwniez stworzyé¢ ogolny,
abstrakcyjny, a tym bardziej zamknigty katalog tego rodzaju funkcji 1 stanowisk.
Podejmujac probe wskazania ogélnych cech, jakie bedg przesadzaly o tym, ze okreslony
podmiot sprawuje funkcje¢ publiczng, mozna bez wigkszego ryzyka btedu uznac, iz chodzi
o takie stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem
dziatan wptywajacych bezposrednio na sytuacje prawng innych osob lub laczy si¢ co
najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczacych innych podmiotéw. Spod zakresu
funkcji publicznej wykluczone sg zatem takie stanowiska, cho¢by petnione w ramach
organéw wiadzy publicznej, ktore maja charakter ustugowy lub techniczny”. Interpretacja

dokonana przez Trybunal Konstytucyjny jest obecnie przyjmowana w orzecznictwie sagdow

17 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2018 r., sygn. akt | OSK 1722/16; wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2018 r., sygn. akt |
OSK 2373/17; wyrok NSA z dnia 4 listopada 2016 r., sygn. akt I OSK 900/15. wyrok z dnia 6 lutego 2015 r., sygn. akt |
OSK 631/14.
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administracyjnych. Zwraca si¢ réwniez uwage, ze pojecie ,,0soba petnigca funkcje
publiczne” nie ma definicji legalnej, jest jednak postrzegane w orzecznictwie 1 doktrynie
szerzej niz pojecie funkcjonariusza publicznego w rozumieniu art. 115 § 3 Kodeksu

karnego, weziej natomiast niz pojecie osoby publiczne;j*8.

We wskazanym wyzej wyroku Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ rowniez do
pojecia ,,zwigzek z pelnieniem funkcji publicznych” 1 wskazal, ze interpretacja wyjatku od
ograniczenia w dostepie do informacji przyjetego w art. 5 ust. 1 zd. 1 u.d.i.p. ,,musi jednak
uwzglednia¢ konieczny zwigzek funkcjonalny istniejacy migdzy rodzajem informacji
dotyczacych danej osoby 1 jej zachowaniem jako petnigcej funkcje publiczna. Jedynie przy
takim zalozeniu jest mozliwe zachowanie odpowiedniej, proporcjonalnej réwnowagi
mi¢edzy wchodzacymi w konflikt warto§ciami: jawno$cig informacji publicznej
a prywatnoscig osoby petnigcej funkcj¢ publiczng. Ksztalt przepisu uzasadnia, zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, kierunek wyktadni zmierzajacej do poszukiwania w kazdym
wypadku zwigzku okreslonej informacji osobowej z pelniong funkcja”. W doktrynie
wskazuje si¢, ze ,,do informacji zwigzanych z pelnieniem funkcji publicznych explicite
nalezg informacje o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji. Jest to jedynie
wyliczenie przykladowe, cho¢ w uzasadnieniach orzeczen trudno znalez¢é wprost
odniesienia do okreslenia pewnych informacji jako majacych zwigzek z pelieniem funkcji
publicznych, lecz wykraczajacych poza warunki powierzenia i wykonywania tych funkcji®.
W orzecznictwie sagdow administracyjnych wskazuje sie, ze ,,stosownie do art. 5 ust. 2
u.d.i.p., dla ograniczenia prawa do prywatnosci konieczne jest takze, aby zadana informacja
o osobie pehigcej funkcje publiczng miata zwigzek z petnieniem tej funkcji publiczne;.
Innymi slowy, musi istnie¢ adekwatny zwigzek miedzy informacja odnoszaca si¢ do dane;j
osoby a funkcjonowaniem tej osoby w sferze publicznej. (...) Tylko stwierdzenie istnienia
adekwatnego zwiazku miedzy zadang informacja o osobie a pelnieniem przez t¢ osobe
funkcji publicznej - uzasadnia danie prymatu dyspozycji art. 61 ust. 1 Konstytucji RP przed
art. 51 ust. 1 i art. 47 ustawy zasadniczej. To wlasnie w prawidlowym i precyzyjnym

ustaleniu istnienia granic tego zwiazku, nalezy upatrywaé wlasciwej ochrony prawa do

18M. Wilbrandt-Gotowicz, Prywatnosé¢ osoby fizycznej jako ograniczenie jawnosci informacji publicznych (w $wietle
orzecznictwa sqdow administracyjnych), [W:] Jawnosé i jej ograniczenia. Tom IV Znaczenie orzecznictwa, red.
M. Jaskowska, Warszawa 2014, s. 173.

19 1bidem, s. 179.
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prywatno$ci jednostek, w tym osob petnigcych funkcje publiczne”?. Wykazywanie
adekwatnego zwigzku nalezy uznaé za dzialanie jak najbardziej mieszczace si¢ w granicach

swobodnego orzekania sagdow.

Majac na uwadze powyzsze, nie mozna uznaé, ze w praktyce orzeczniczej nie jest
mozliwe zdekodowanie tresci poje¢ zakwestionowanych przez Wnioskodawczynig.
W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich spetniona wigc zostata przestanka precyzyjnosci
regulacji prawnej stanowigca element wskazanego wyzej testu okreslonosci. Prowadzi to do
wniosku, ze wskazane jako przedmiot kontroli przepisy s3 zgodne z art. 2 Konstytucji RP.
Zdaniem Rzecznika, analiza zaprezentowanej we wniosku argumentacji pozwala natomiast
stwierdzi¢, ze zarzut niezgodno$ci z powotanymi wzorcami kontroli zostat sformutowany
pod adresem nie tyle tre$ci normatywnej przepisOw ustawy o dostepie do informacji
publicznej, czy utrwalonego w orzecznictwie sgdoéw lub innych organow rozumienia
tego przepisu (Pierwsza Prezes SN na takie orzecznictwo nie wskazuje), ile jego
interpretacji (ktéra nie zadowala Wnioskodawczyni). Ocena przez Trybunat Konstytucyjny

tak sformutowanych zarzutéw jest zas niedopuszczalna.

Zarzut z punktu Il wniosku

W punkcie drugim Whnioskodawczyni wniosta o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 2 i ust. 3
ud.i.p. — w zakresie, w jakim naktadaja na wtadze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznej o osobach
peligcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z pehlieniem tych funkcji" réwniez
w odniesieniu do informacji nalezacych do sfery prywatnos$ci tych osob oraz do danych
osobowych — sg niezgodne z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 61 ust. 1 i art. 61 ust. 2 Konstytucji
RP oraz z zasadg okreslonos$ci przepisOw prawa, ktéra stanowi element klauzuli panstwa
prawnego z art. 2 Konstytucji RP, jak roéwniez z art. 8 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolno$ci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmienionej nast¢gpnie Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupehionej Protokotem nr 2 (Dz. U.

21993 r., Nr 61 poz. 284 ze zm.; dalej jako: EKPC).

20 Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2018 r., sygn. akt | OSK 169/18.
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Zakwestionowanym  przepisom Wnioskodawczyni zarzuca 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 panstwa prawnego (art. 51 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP), co
pozostaje w S$cistym zwigzku z zarzutem braku okres$lonosci art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
Uzasadniajac ten zarzut Wnioskodawczyni kieruje si¢ przekonaniem, ze ,,na poziomie
ustawowym powinno nastgpi¢ wywazenie potrzeby ochrony i realizacji réznych wartosci
(praw 1 wolnosci) konstytucyjnych. W szczegolnosci ustawodawca winien wywazy¢
unormowania, ktére maja stuzy¢ ochronie dobr osobistych (sfery prywatnosci) z jednej
strony oraz realizacji prawa dostepu do informacji publicznej — z drugiej”. Zdaniem
Whnioskodawczyni problem polega na ,,zbyt duzej ingerencji w sfer¢ ochrony prawa do
prywatno$ci osob petnigcych funkcj¢ publiczng, gtownie w odniesieniu do brzmienia art. 5
ust. 2 zd. 2 u.dip., w ktorym — jak juz wskazano — przekroczono konstytucyjnie
zarysowang granice¢ ochrony prawa do prywatnosci, literalnie wskazujac, ze nie dotyczy ona
osOb pehigcych funkcje publiczng, w zakresie informacji majacych zwigzek z pelnieniem
tej funkcji”.

Odnoszac si¢ do tak sformutowanego zarzutu, w pierwszej kolejnosci nalezy
zauwazy¢, ze Whnioskodawczyni kwestionuje art. 5 ust. 2 u.d.i.p. i art. 5 ust. 3 u.d.i.p.,
jednakze zarzuty niezgodnosci z Konstytucjg RP formutowane sg jedynie wobec art. 5 ust. 2
zd. 2 u.d.i.p. Majac wigc na uwadze zasad¢ falsa demonstratio non nocet, nakazujaca
odczyta¢ zakres zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu uruchamiajgcego postgpowanie
przed sadem konstytucyjnym (por. np. postanowienie TK z dnia 26 lutego 2014 r., sygn. akt
K 52/12), Rzecznik wnosi o umorzenie postgpowania w zakresie kontroli art. 5 ust. 2 zdanie
1 u.d.i.p. oraz art. 5 ust. 3 z art. 47, art. 51 ust. 2 oraz art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP
i art. 8 EKPC na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym z uwagi na

niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Ponadto, z punktu widzenia zarzutow kierowanych pod adresem art. 5 ust. 2 u.d.i.p.,
w ocenie Rzecznika art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP nie sa adekwatnymi wzorcami kontroli.

Whnioskodawczyni ocenia bowiem zakwestionowane normy z perspektywy ograniczen
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prawa do informacji publicznej. Zdaniem Wnioskodawczyni, wylaczenie ograniczenia ze
wzgledu na prywatno$¢ osob petnigcych funkcje publiczne stanowi rozwigzanie
nieproporcjonalne. Artykut 61 ust. 1 1 2 Konstytucji RP wskazuja za$ na uprawnienie do
uzyskania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej (art. 61 ust. 1 Konstytucji
RP), w tym prawo dostepu do dokumentéw oraz wstgpu na posiedzenia kolegialnych
organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia
rejestracji dzwieku lub obrazu (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP). Tym samym, nalezy uzna¢, ze

art. 5 ust. 2 udip nie jest niezgodny z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

Przede wszystkim, majgc na uwadze podnoszone przez Wnioskodawczyni¢ zarzuty
nickonstytucyjnosci art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p., nalezy podkresli¢, ze kwestie dotyczace
kolizji prawa do prywatnosci z prawem dostgpu do informacji publicznego byty juz
przedmiotem badania przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 marca 2006 r.,
sygn. akt K 17/05. W wyroku tym Trybunat orzekl, Ze art. 5 ust. 2 zdanie 2 ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, z 2002 r.
Nr 153, poz. 1271, z 2004 r. Nr 240, poz. 2407 oraz z 2005 r. Nr 64, poz. 565 i Nr 132, poz.
1110) jest zgodny z art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 61 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP.

Badanie kwestii rozstrzygnigtej juz we wczesniejsze] sprawie przez Trybunat
Konstytucyjny czyni natomiast ponowne postepowanie przed Trybunatem zbednym.
Zgodnie bowiem z zasada ne bis in idem Trybunal Konstytucyjny ma obowiazek dokonania
w kategoriach pragmatycznych kontroli celowosci prowadzenia postgpowania oraz
celowosci orzekania w kwestii, ktora juz zostata jednoznacznie 1 ostatecznie rozstrzygnigta
(zob. postanowienie TK z dnia 26 lutego 2014 r., sygn. akt K 52/12). W ocenie Rzecznika
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 17/05 rozstrzygnal kwestie
kolizji miedzy konstytucyjnym prawem dostepu do informacji publicznej (art. 61 ust.
1 Konstytucji RP) a ochrona prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP), tym
samym niniejsze postepowanie W sprawie o sygn. akt K 1/21 w tym zakresie nalezy
uznaé za podlegajace umorzeniu ze wzgledu na zbednos$¢ orzekania.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze pomimo wskazania przez Wnioskodawczynie
dodatkowych wzorcow kontroli, takich jak art. 2 Konstytucji RP, art. 51 ust. 2 oraz 61 ust. 1

I 2 Konstytucji RP oraz art. 8 EKPC, w istocie zarzuty Wnioskodawczyni sprowadzajg si¢
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do proby wykazania niezgodnosci art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. z prawem do prywatnosSci
i zasadg proporcjonalnosci. Wnioskodawczyni dowodzi bowiem, ze problem, ktory dotyczy
,,przepisow u.d.i.p. polega na zbyt duzej ingerencji w sfere ochrony prawa do prywatnosci”,
za$ ,,zaskarzone przepisy nie stwarzajg gwarancji, ze udostepnienie informacji o osobach
petligcych funkcje publiczne bedzie nastgpowac tylko w takim zakresie, w jaki jest to
konieczne w demokratycznym spoteczenstwie”.

Niemniej, nalezy jednak przy tym wskaza¢, ze autonomia informacyjna wyrazona
w art. 51 ust. 2 Konstytucji RP stanowi istotny element sktadowy prawa do prywatnosSci
I oznacza prawo do samodzielnego decydowania 0 ujawnianiu innym informacji
dotyczacych swojej osoby oraz prawo do sprawowania kontroli nad tymi informacjami,
jezeli znajduja si¢ one w posiadaniu innych podmiotéw (por. np. wyroki TK 0 sygn. akt
K 8/04 oraz K 33/08). Analizujac relacje migdzy tymi przepisami, Trybunat Konstytucyjny
wskazywat, ze stuzg one ochronie tej samej wartosci (tak expressis verbis np. wyroki TK
0 sygn. akt K 33/08 oraz SK 40/01). Art. 51 ust. 2 Konstytucji RP ma jednak wezszy zakres
przedmiotowy (por. np. wyrok TK o sygn. akt K 41/02: ,,Wzajemna relacja mi¢dzy tymi
dwoma przepisami Konstytucji polega (...) na tym, ze autonomia informacyjna (por. art. 51
Konstytucji) jest jednym z komponentéw prawa do prywatnosci w szerokim, przyjetym
w art. 47 Konstytucji, tego stowa znaczeniu”) i pelni przede wszystkim funkcje
gwarancyjne (por. wyrok TK o sygn. akt SK 40/01: ,,Prawo do ochrony danych osobowych
[art. 51 Konstytucji] stanowi niewatpliwie szczegdlny instrument ochrony tych interesow
podmiotu, ktore sg zwigzane z ochrong zycia prywatnego. Prawo to jest wiec
wyspecjalizowanym $rodkiem ochrony tych samych warto$ci, ktére chronione sg za
posrednictwem art. 47 Konstytucji”’; podobnie wyrok TK o sygn. akt K 33/08: ,,art. 51
Konstytucji stanowi szczego6lny srodek ochrony tych samych wartosci, ktére chronione sg
za posrednictwem art. 47 Konstytucji” (zob. wyrok TK w sprawie o sygn. akt K 25/13).
Tym samym, biorgc pod uwage kontekst postawionych w niniejszej sprawie zarzutow,
w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, argumenty zawarte w wyroku TK o sygn. akt
K 17/05 przemawiajace za zgodnos$cig zakwestionowanej normy z art. 47 Konstytucji RP
nalezy odnie$¢ rowniez do art. 51 ust. 2 Konstytucji RP jako elementu prawa do

prywatnosci.
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Nalezy rowniez wskaza¢, ze ochrona prawa do prywatnosci wywodzona jest rowniez
z art. 8 EKPC wskazywanej przez Wnioskodawczyni¢ jako wzorzec kontroli.
Z uzasadnienia wniosku, inicjujacego niniejszg sprawe, wynika jednak, ze wskazujac art. 8
Konwencji Pierwsza Prezes SN nie wyszta poza tre$¢ zawartg we wzorcu konstytucyjnym,
tj. art. 47 w zwigzku z art. 51 ust. 2 Konstytucji RP i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Sformutowane na podstawie tych norm zarzuty sg tozsame. Gtownie koncentrujg si¢ ona na
art. 8 ust. 2 Konwencji, tj. ograniczeniu prawa do prywatnosci. Nalezy przy tym
przypomnie¢, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku 0 sygn. akt K 17/05 odniost si¢ do
orzecznictwa ETPC wskazujac, ze w orzecznictwie Strasburskim kwestia zderzenia si¢
prawa do prywatno$ci z jednej strony i prawa do informacji z drugiej jest analizowana
w konteks$cie problematyki potrzeby debaty publicznej. To ona ma przede wszystkim
decydowa¢ o mozliwosci ingerencji informacyjnej w sfer¢ prywatnosci. Osoby publiczne,
a zwlaszcza politycy, musza — jak stwierdza si¢ w orzeczeniu Lingens przeciwko Austrii
(8 lipca 1986 1., A. 103; par. 42) — zaakceptowac w stosunku do siebie znacznie szerszy, niz
jest mozliwe wobec innych osob, zakres swobody wypowiedzi. Z istoty bowiem osoby te,
podejmujac si¢ petlienia funkcji publicznych, swiadomie tym samym akceptujg istnienie
kontroli publicznej swych zachowan, zaréwno ze strony dziennikarzy, jak 1 catego
spoleczenstwa.

W zwiazku z powyzszym nalezy uznaé, ze pomimo formalnego powotania przez
Whioskodawczyni¢ dodatkowych wzorcow kontroli w niniejszej sprawie, Pierwsza Prezes
SN nie wskazala nowych jakoSciowo argumentéw potwierdzajagcych niezgodno$é
zakwestionowanych przepisow ustawowych z normami prawnymi wyzszego rzedu, CO
nakazuje umorzenie postepowania przez TK w tym zakresie.

Odnoszac sie do zarzutéw Wnioskodawczyni sprowadzajacych sie do problemu
zbyt duzej ingerencji zakwestionowanych przepisow W prawo do prywatnosci nalezy
zatem wskazaé, ze TK w wyroku 0 sygn. akt K 17/05 podkreslil, ze ramy ingerencji
w sfer¢ zycia prywatnego, takze w przypadku osob pelniacych funkcje publiczne, sa
ograniczone nakazem respektowania ochrony ich godnos$ci. Jak uzasadnial Trybunal,
,orzecznictwo, z pelnym poparciem doktryny, co najmniej od poczatku lat
dziewigcdziesigtych przyjmuje zroznicowany standard (zakres) ochrony prywatnosci

w zalezno$ci od tego, czy zakres udostgpnianej informacji dotyczy osoby publicznej czy tez
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innego podmiotu. W pierwszym wypadku — w odniesieniu do osoby publicznej — zakres
dopuszczalnej ingerencji w sfere¢ prywatnosci jest ujmowany znacznie szerzej. (...)
w odniesieniu do oséb publicznych poszerzenie sfery dostepnosci nie oznacza wytaczenia
ochrony sfery zycia prywatnego. Wkroczenie w sfer¢ prywatnosci tych osob musi by¢ wiec
zawsze uzasadnione istotnymi racjami interesu publicznego, pozostawaé w zwigzku
z wykonywang dzialalno$cig publiczng oraz nie moze mie¢ na celu wylacznie zaspokojenia
czystej potrzeby sensacji po stronie odbiorcow takiej informacji (por. wyrok SN z dnia 11
pazdziernika 2001 r., sygn. akt II CKN 559/99 (...)”. Zdaniem Trybunatu, ,,warto$¢, jaka
stanowi transparentno$¢ zycia publicznego, przewaza nad bezwzglgedng ochrong prawa do
zycia prywatnego osOb publicznych. Sposéb interpretacji  poje¢ konstytucyjnych
o niedookreslonym zakresie semantycznym powinien uwzglednia¢ standardy przyjmowane
we wspolnej przestrzeni prawnej panstw demokratycznych. Nie mozna abstrahowac od
kierunkow wyktadni i tendencji wystepujacych w innych systemach prawnych opartych na
tym samym lub zblizonym systemie wartosci konstytucyjnych. W konsekwencji punktem
odniesienia oceny wyznaczajacej granice dopuszczalnej ingerencji (w §wietle art. 31 ust. 3
i art. 61 ust. 3 Konstytucji) jest taka tres¢ konstytucyjnego prawa do informacji, ktore
zgodnie z przyjmowanymi standardami (takze w $wietle rysujacych si¢ wyraznie tendencji
w dotychczasowym orzecznictwie konstytucyjnym) rozumiane jest szerzej — jako odnoszace
si¢ rowniez do informacji ze sfery zycia prywatnego osob petnigcych funkcje publiczne,
o ile maja one zwigzek z dziatalno$cig publiczng”. W ocenie Trybunatu, ,,istotne znaczenie
w takich wypadkach (konfliktu praw) majg istniejgce zasadnicze preferencje aksjologiczne,
ktore moga by¢ dekodowane na podstawie analizy wartosci uznawanych za kierunkowe czy
naczelne na poziomie zasad ogdlnych Konstytucji. W wypadku rozwazanych praw powinny
by¢ brane pod uwage dwie zasadnicze warto$ci: dobro wspolne (art. 1 Konstytucji) oraz
godnos¢ kazdego cztowieka (art. 30 Konstytucji). (...) godnos$¢ cztowieka, moze wyznaczaé
dopuszczalng konstytucyjnie miar¢ ingerowania w dobra osobiste jednostki ze wzgledu na
interes wspdlny. Nigdy ochrona interesu wspolnego, nawet najbardziej ewidentnego, nie
moze przybiera¢ postaci, ktéora polegalaby na naruszeniu niezbywalnej godnosci
cztowieka”.

Trybunal zwracat rowniez uwagg na fakt, ze w praktyce sfera dziatalnosci publicznej

osob sprawujacych funkcje publiczne i ich sfera zycia prywatnego (prywatnos$ci) nie zawsze
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beda mogly by¢ wyraznie 1 S$cisle rozgraniczone (np. dysponowanie prezentami
otrzymanymi przez osobe petnigca funkcje publiczng od innej osoby publicznej czy od
instytucji, dysponowanie tzw. funduszem reprezentacyjnym, wysoko$¢ uiszczanych danin
publicznych, w tym podatkéw). Stan ,,przenikania” tych sfer moze wynika¢ z réznych
przyczyn — charakteru dziatalnosci publicznej, kontaktow w jej ramach z okre§lonymi
podmiotami, koniecznos$cig czy checig dokonywania pewnych czynnosci ze sfery prywatnej
w trakcie wykonywania zadah publicznych itp. Trybunat Konstytucyjny wyjasniat rowniez,
ze ,,w kazdym wypadku musi by¢ wyrazne powigzanie okreslonych faktow z zycia
prywatnego z funkcjonowaniem osoby, ktorej dotycza, w instytucji publicznej. Zwigzek ten
natomiast moze wregcz by¢ niekiedy niedostrzegalny dla przecietnego odbiorcy, jednak
z uwagi na pewne okoliczno$ci dotyczace sfery prywatnej oraz te, ktdére odnosza si¢ do
realizowanej dziatalnosci osoby publicznej, ujawnienie takich pozornie niezwigzanych z ta
dzialalno$cig informacji moze mie¢ istotne znaczenie dla dobra publicznego (np. ze
wzgledu na istnienie lub zagrozenie powstania okreslonych ujemnych skutkéw w sferze
publicznej). Tylko wtedy wiec, jesli ujawnione zdarzenia oddziatywajg na sfer¢ publicznego
funkcjonowania podmiotu, usprawiedliwiona bedzie ingerencja w sfere zycia prywatnego”.
Trybunat Konstytucyjny jednoznacznie przesadzil, ze ,regulacja zawarta
w kwestionowanym przepisie art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostgpie do informacji nie
narusza wskazanych we wniosku wzorcow konstytucyjnych. Dane osobowe nalezace do
sfery zycia prywatnego osob wykonujacych funkcje publiczng w strukturach wiladzy
publicznej, o ile pozostaja w zwiazku z petniong funkcja, nalezg bowiem w Swietle art. 61
ust. 1 Konstytucji RP do tresci analizowanego prawa konstytucyjnego. Regulacja zawarta
w art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostgpie do informacji nie narusza tez granic koniecznych
ograniczen zawartych w art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ze wzgledu na
chroniong prywatno$¢ os6b wykonujacych funkcje publiczng (art. 47 Konstytucji RP).
Trzeba rowniez zauwazy¢, ze sposob sformulowania zarzutéw przez
Whioskodawczyni¢ wskazuje, ze dotycza one sfery stosowania prawa. Zdaniem Pierwszej
Prezes Sadu Najwyzszego, ,art. 5 u.d.i.p. nie stwarza gwarancji, ze udostgpnienie
informacji o osobach pelnigcych funkcje publiczne bedzie nastepowaé tylko w takim
zakresie, w jakim jest to konieczne i proporcjonalne (...). Wobec brakow konkretnych

1 jednoznacznych przepisOw prawa, jest to zalezne od rozstrzygnigcia w indywidualnej
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sprawie, ze wzgledu na konkretne ustalenia faktyczne, a mnogo$¢ 1 réznorodnosc
orzecznictwa w tym zakresie moze stanowi¢ podstawe do odmiennych standardow ochrony
prawa do prywatnosci osob pelnigcych funkcje publiczne w kazdorazowej sprawie”.
Podkresli¢ nalezy jednak, ze dokonywanie interpretacji przepisOw, wazenie norm, w tym
przypadku prawa do informacji i prawa do prywatnosci, lezy jednak w gestii podmiotow
stosujgcych prawo. Istotg wniosku skierowanego do Trybunalu Konstytucyjnego jest zatem
kwestionowanie treSci normatywnej okreslonego przepisu ustawy, nie za$ jego konkretnego,
wadliwego zastosowania, nawet jesli prowadzitoby ono do niekonstytucyjnego skutku.
Trybunat Konstytucyjny jest ,,sadem prawa” nie za$ ,,sadem faktow” 1 w zasadzie
problematyka stosowania prawa nie miesci si¢ w zakresie jego kognicji (zob. postanowienie
TK z dnia 25 stycznia 2008 r., Tw 43/07, OTK ZU nr 4/B/2008, poz. 131).

Ponadto Whnioskodawczyni nie wykazala tez, aby praktyka stosowania tego przepisu
prowadzita do takiego rozumienia, ktére mozna oceni¢ jako niekonstytucyjne. Nalezy
natomiast wskazaé, ze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego uksztalttowany zostat
poglad, zgodnie z ktorym jezeli powszechna, utrwalona i konsekwentna praktyka
stosowania prawa w sposob bezsporny ustalita wyktadni¢ danego przepisu prawnego, to
przedmiot  kontroli  konstytucyjnos$ci  stanowi  norma  prawna  dekodowana
z danego przepisu zgodnie z ustalong praktyka (zob. np. wyrok TK z dnia 24 czerwca 2008
r., sygn. akt SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85 i powotane w nim postanowienie TK
z dnia 19 lipca 2005 r., sygn. akt SK 37/04, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 87 z odwotaniem do
wczesniejszego orzecznictwa). Ujawnienie zalezno$ci pomigdzy sfera stanowienia i
stosowania prawa wymaga kazdorazowo Stwierdzenia, czy w istocie rzeczy mamy do
czynienia z powtarzalng 1 powszechng metoda wyktadni okre§lonego przepisu
(unormowania) (zob. postanowienie TK z dnia 21 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt SK 32/04,
OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 95). Dla oceny statosci i powszechno$ci praktyki
stosowania przepisu szczegélne znaczenie ma orzecznictwo najwyzszych instancji
sagdowych, w tym Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. W niniejsze;j
sprawie Wnioskodawczyni nie wykazala, ze z takg sytuacjg mamy do czynienia.

Ponadto nalezy przypomnie¢, jak wskazywat Trybunat Konstytucyjny w wyroku
w sprawie o sygn. akt K 17/05, Zze ,,na gruncie ustawodawstwa zwyklego nie jest mozliwe

precyzyjne i jednoznaczne okreSlenie sytuacji istnienia zwigzku miedzy Zzyciem
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prywatnym a ograniczeniem prawa do prywatnosci z uwagi na obowigzek udzielania
informacji publicznej i skorelowane z nim prawo podmiotowe. Ustawa w tym zakresie
musi postugiwac si¢ zwrotem ogolnym i opisowym, a ocena istnienia zwiazku powinna
by¢ dokonana zawsze in concreto. Nie jest przy tym mozliwe przyjecie nieskrepowane;j
swobody interpretacyjnej. W kazdym wypadku musi by¢é wyrazne powigzanie
okreslonych faktow z zycia prywatnego z funkcjonowaniem osoby, ktorej dotycza,
w instytucji publicznej. Pewne informacje, istotne np. z punktu widzenia interesu
spolecznego, dotyczace sfery zycia prywatnego osoby publicznej, moga by¢ bowiem
ujawnione takze wtedy, kiedy nie pozostaja w zwigzku z petnieniem funkcji, ale maja
znaczenie dla oceny tego zwigzku. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego naktada na podmioty
stosujgce art. 5 ust. 2 ustawy obowigzek szczegdlnie starannej jego interpretacji i badania
indywidualnie w kazdej sprawie, czy dopuszczalna ingerencja w chroniong sfere
prywatno$ci nie wykracza poza ramy konstytucyjne nakre$lone w uzasadnieniu tego
wyroku”. W tym kontekscie stawiany przez Whnioskodawczynie¢ zarzut naruszenia art. 2
Konstytucji RP nalezy wigc uzna¢ za bezzasadny.

Co istotne, dokonujgc analizy orzecznictwa trzeba podkresli¢, ze nie pozwala ona
podzieli¢ watpliwosci Wnioskodawczyni co do problemoéw interpretacyjnych zwigzanych ze
stosowaniem kwestionowanych przepisow ustawowych, w tym co do ich nieokreslonosci
1 pogladu o automatycznym wytaczeniu spod ochrony konstytucyjnej sfery prywatnej osoéb
petnigcych funkcje publiczng. Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie wskazywat, ze
jesli informacja publiczna, dotyczy osoby pehigcej funkcje publiczng, to nie oznacza
automatycznie, ze wowczas w petni wylaczona zostaje ochrona prywatnosci tej osoby. NSA
— powolujac si¢ na wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05 — podnosit, ze
"rozwazajac mozliwos¢ udostepnienia informacji o wynagrodzeniu osoby petnigcej funkcje
publiczne organ powinien kazdorazowo analizowaé czy jest ona niezbedna z punktu
widzenia celow prawa do informacji publicznej, a takze czy nie narusza godnosci
1 intymnos$ci osoby, ktorej taka informacja dotyczy. Nalezy zwrdci¢ réwniez uwage, ze
udzielenie informacji o wysokosci §rodkéw publicznych wydatkowanych na wynagrodzenie
okreslonego pracownika jednostki publicznej, a taka, jak wskazano wyzej, informacja ma
charakter informacji publicznej, nie zawsze bedzie oznaczalo ujawnienie rzeczywiscie

wyptaconego wynagrodzenia, na ktore moze sklada si¢ wiele elementoéw, jak tez moga by¢
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z niego dokonywane potracenia z roéznych tytutow. Podkresli¢ nalezy, ze o ile ujawnienie
wynagrodzenia "zasadniczego" funkcjonariusza nie bedzie ograniczone prawem do
prywatnosci, to juz réznego rodzaju dodatki, np. o charakterze pomocy socjalnej moga by¢
takg ochrong objete (np. $wiadczenia zwigzane w chorobg cztonka rodziny). Potencjalnie
ochronie beda podlegaé takze potracenia np. z tytutu alimentow" (zob. wyrok NSA z dnia
26 czerwca 2019 r., sygn. akt | OSK 3451/18, wyrok z dnia 18 lutego 2015 r. sygn. akt |
OSK 659/14). NSA podkreslal réwniez znaczenie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory w wyroku z dnia 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05, przyjal, ze mozliwos¢
ingerencji w prawo do prywatnosci ma znacznie szerszy zakres w stosunku do osob
pethiacych funkcje publiczne, niz do pozostalych oséb. Trybunat nie wylacza jednak
a priori ochrony prywatnosci osob petnigcych funkcje publiczne, stojac jednoczes$nie na
stanowisku, ze wkraczanie w sfer¢ prywatnosci, rowniez tam, gdzie w wyrazny sposob
styka si¢ ona ze sfere¢ publiczng, musi by¢ dokonywane w sposob ostrozny i wywazony,
z nalezyta oceng racji, ktore przemawiaja za taka ingerencjg. W niektorych sytuacjach
ustawodawca w przepisach szczegolnych nakazal wobec wybranych grup osoéb petnigcych
funkcje publiczne ujawnienie statusu materialnego poprzez sktadanie roéznego rodzaju
o$wiadczen majatkowych oraz ich publikowanie, np. w Biuletynie Informacji Publicznej.
W zwigzku z tym mozna przyja¢, ze w stosunku do oséb nieobjetych obowigzkiem
ujawniania swoich dochodéw prawodawca dopuszcza mozliwos¢ ograniczen wynikajacych
chociazby z art. 5 ust. 2 u.d.i.p., tym samym chronigc intencjonalnie prywatnos¢ takich
osob. Nigdy jednak umozliwienie przez ustawodawce w stosunku do o0sob pelnigcych
funkcje publiczne szerszej ingerencji w sfer¢ prywatnosci nie powinno prowadzi¢ do jej
zupelnego unicestwienia (tak: wyrok NSA z dnia 14 lutego 2020 r., sygn. akt I OSK
578/19).

Z kolei Sad Apelacyjny w Gdansku wyrazit poglad, ,,ze jezeli interes obywatela
rozumie¢ nie jako prawo do posiadania wiedzy o zyciu prywatnym i osobistym politykow
dla samej satysfakcji ingerowania w ten sposob w ich prywatno$¢, lecz jako wiedze
pozwalajaca na weryfikacje ich wiarygodnosci, prawdomownosci, konieczng przy
dokonywaniu $§wiadomej oceny dzialalno$ci osoby publicznej w kontek$cie jej
postepowania w zyciu prywatnym z prezentowanym publicznie §wiatopogladem, systemem

moralnym 1 etycznym, dla postrzegania tej osoby przez obywateli, rowniez
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w kontekscie art. 61 Konstytucji RP, to pewne informacje o zyciu prywatnym o0sob
publicznych nie tylko moga, ale wrecz powinny by¢ publikowane” (wyrok z dnia 24
czerwca 2014 r., sygn. akt | ACa 206/14).

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze Wnioskodawczyni wskazata, ze ,,wsrod wskazanych
ograniczen dostgpu do informacji publicznej zawartych w art. 5 u.d.i.p. nie znajduje si¢
prawo do ochrony danych osobowych jako konkurencyjnego uprawnienia wobec prawa do
informacji, zasadnie mozna przyja¢, ze u.d.i.p. nie pelnia warunku godzenia prawa do
informacji oraz prawa do ochrony danych osobowych w rozumieniu RODO”. Zarzut ten
nalezy uzna¢ za bezzasadny. Zakwestionowany przepis wskazuje bowiem, ze prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizyczne;.
Prawo do prywatno$ci zagwarantowane jest zas m.in. przez ochrone¢ danych osobowych. Jak
wskazano juz wyzej, prawo do ochrony danych osobowych stanowi niewatpliwie
szczegllny instrument ochrony tych interesdw podmiotu, ktdre sg zwigzane z ochrong zycia
prywatnego?’. Tym samym, nalezy uznaé, ze chociaz ustawa o dostepie do informacji
publicznej nie okresla wprost relacji miedzy prawem do ochrony danych osobowych oraz
prawem do informacji, to nie oznacza jednak, ze relacje migdzy dostepem do informacji
publicznej a ochrong danych osobowych na gruncie ustawy o dostepie do informacji
publicznej nie wystgpuja. Nalezy je ocenia¢ w oparciu o ochrong prywatnosci, o ktorej
mowa w art. 5 ust. 2 u.d.i.p., a dopiero nastgpnie to rozwigzanie odnies¢ do przepisow

0 ochronie danych osobowych. Przepisy chronigce dostep do informacji publicznej oraz

2L Art. 47 Konstytucji RP wyraza prawo kazdej osoby do ,,ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci
i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym”. Trybunal wskazywat, ze prawo do prywatnosci
odnosi sie m.in. do danych dotyczacych sytuacji majatkowej obywatela (zob. orzeczenie z dnia 24 czerwca 1997 r.,
sygn. K 21/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 23 oraz wyrok z dnia 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr
6/A/2002, poz. 83), informacji o stanie zdrowia (zob. wyrok TK z dnia 19 maja 1998 r., sygn. U 5/97, OTK ZU nr
4/1998, poz. 46), danych przetwarzanych w ramach procedury lustracji (zob. wyrok z dnia 11 maja 2007 r., sygn. K
2/07, OTK ZU nr 5/A/2007, poz. 48), danych dotyczacych pokrewienstwa lub jego braku (zob. wyrok z dnia 13 lipca
2004 r., sygn. K 20/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 63) czy tez danych dostarczanych na potrzeby statystyki publicznej
(zob. wyrok z dnia 13 grudnia 2011 r., sygn. K 33/08, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 116). Autonomia informacyjna
oznacza za$§ prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych swojej osoby, a takze
prawo do sprawowania kontroli nad takimi informacjami, jesli znajduja si¢ w posiadaniu innych podmiotow (zob.
wyroki TK z: dnia 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3; z dnia 20 listopada 2002 r., sygn.
K 41/02). Art. 51 Konstytucji wyraza prawo jednostki do ochrony danych osobowych, w zakres ktérego wchodzi m.in.
wymaganie ustawowej podstawy natozenia obowigzku ujawnienia przez dang osobg informacji jej dotyczacych (ust. 1),
zakaz pozyskiwania, gromadzenia i udostepniania innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym
panstwie prawnym (ust. 2), prawo dostepu jednostki do dokumentdéw i zbioréw danych oraz zgdania sprostowania badz
usuniecia danych nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposob sprzeczny z ustawg (ust. 3 i 4). Art. 51 ust. 5
Konstytucji przewiduje natomiast, ze ,,Zasady i tryb gromadzenia oraz udostgpniania informacji okre$la ustawa”.
(wyrok z dnia 18 grudnia 2014 r. sygn. akt K 33/13).
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przepisy chronigce dane osobowe sg bowiem ze sobg skorelowane. W orzecznictwie
sadowym przyjmuje si¢, ze zasady 1 tryb dostepu do informacji bedacych informacjami
publicznymi zawierajacymi dane osobowe nalezy analizowa¢ na podstawie przepisoOw
ustawy o dostgpie do informacji publicznej, zas unormowan odnoszacych si¢ do ochrony
danych osobowych w tym zakresie co do zasady nalezy poszukiwa¢ w odpowiednich aktach
prawnych, tj. w ustawie o dost¢pie do informacji publicznej i przepisach o ochronie danych
osobowych (obecnie — przede wszystkim w RODO) (zob. np. wyrok WSA w Gdansku
z dnia 25 maja 2016 r., sygn. akt Il SA/Gd 174/16; wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 lipca
2013 r., sygn. akt Il SA/Kr 395/13). Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 86 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony o0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne
rozporzqdzenie o ochronie danych) (Dz.U.UE.L.2016.119.1; dalej jako: 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, ktore posiada organ lub podmiot publiczny
lub podmiot prywatny w celu wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym,
moga zosta¢ przez ten organ lub podmiot ujawnione zgodnie z prawem Unii lub prawem
panstwa cztonkowskiego, ktéremu podlegaja ten organ lub podmiot, dla pogodzenia
publicznego dostepu do dokumentéow urzedowych z prawem do ochrony danych osobowych
na mocy niniejszego rozporzadzenia. W doktrynie wskazuje si¢, ze wprowadzenie tego
przepisu do RODO ,,mozna postrzega¢ jako dowdd wzrastajacego znaczenia prawa dostepu
do dokumentow publicznych, ktéore w ustawodawstwie polskim przybrato posta¢ prawa
dostepu do informacji publicznej (...) W prawie pierwotnym UE problematyka dostgpu do
dokumentéw urzedowych jest przedmiotem regulacji w art. 15 ust. 3 TFUE, w mysl ktérego
kazdy obywatel Unii 1 kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub
siedzibg statutowa w panstwie cztonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji,
organow 1 jednostek organizacyjnych Unii, niezaleznie od ich formy, z zastrzezeniem zasad

i warunkow okre$lonych w dalszej cze$ci tego przepisu.”?? Prawodawca unijny potwierdza

22 P, Fajgielski [w:] Komentarz do rozporzadzenia nr 2016/679 w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
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zatem mozliwo$¢ ujawniania (udostgpniania) danych osobowych zawartych w dokumentach
urzgdowych w oparciu o przepisy unijne lub przepisy obowigzujace w krajach
cztonkowskich Unii. Takimi przepisami krajowymi sg wtasnie regulacje u.d.i.p.

W zwigzku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze w wyroku o sygn. akt K 17/05
Trybunat Konstytucyjny potwierdzil, ze wyrazony w art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p. wyjatek
od zasady ochrony prywatnosci osob pelnigcych funkcje publiczne jest uzasadniony
z punktu widzenia standardéw konstytucyjnych. Wniosek Pierwszej Prezes SN nie podwaza
tej oceny Trybunalu. Zdaniem Rzecznika przyjete na gruncie orzecznictwa TK 1 sagdow
administracyjnych szerokie rozumienie pojecia informacji publicznej, ktore umozliwia
udostepnienie informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne stanowi przejaw zasady
jawnosci zycia publicznego i transparentnosci dzialan wtadzy publicznej, ktore to zasady
legty u podstaw obywatelskiego prawa do informacji publicznej gwarantowanego przez art.

61 Konstytucji RP.

Zarzut z punktu III wniosku

W punkcie Il wniosku Pierwsza Prezes SN wnosi o stwierdzenie niezgodnosci art. 4
ust. 1 12 u.d.i.p. w zwigzku z art. 16 u.d.i.p. w zakresie, w jakim przepisy te nie regulujg
w postepowaniu o udostepnienie informacji publicznej udzialu oso6b petnigcych funkcje
publiczne, w sytuacji, gdy zadana informacja dotyczy tych osob z art. 47, art. 51 ust 21 5
oraz art. 61 ust 1, 2 i 4 Konstytucji RP.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zarzut ten — wbrew argumentacji
przedstawionej we wniosku — dotyczy nie pominigcia ustawodawczego, ale zaniechania

ustawodawczego, ktorego kontrola przez Trybunat Konstytucyjny jest niedopuszczalna.

Nalezy podkreslic, ze co do =zasady przedmiotem kontroli Trybunatlu
Konstytucyjnego nie sg kwestie pozostawione przez ustawodawce poza zakresem regulacji
ustawowej. Trybunal w swoim orzecznictwie zwrécil jednak uwage, ze w niektorych

sytuacjach pominigcie w regulacji ustawowej okreslonych tresci powinno podlegaé ocenie

95/46/WE (ogoblne rozporzadzenie o ochronie danych) [w:] Ogolne rozporzadzenie o ochronie danych. Ustawa
0 ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2018, art. 86.
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z punktu widzenia przepisow konstytucyjnych. Objecie kognicja  Trybunatu
Konstytucyjnego pomini¢¢ ustawodawczych jest argumentowane nakazem zupelnosci
kontroli  konstytucyjnosci 1  konieczno$cig zapewnienia efektywnosci  ochrony
podstawowych praw i wolno$ci jednostki przez sad konstytucyjny?. W wyroku z dnia 24
wrzesnia 2001 r. (sygn. akt SK 22/01) Trybunal Konstytucyjny wskazat, ze ,,od zaniechania
ustawodawczego nalezy natomiast odrozni¢ sytuacje, gdy ustawodawca unormowal jakas
dziedzing stosunkow spolecznych, ale dokonat tego w sposob niepelny, regulujac ja tylko
fragmentarycznie. Od dawna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowato sie
przekonanie, ze w razie dokonania regulacji czesciowej o niepelnym charakterze, mozliwe
jest zakwestionowanie zakresu takiej regulacji, w szczegOlnoSci rozwazenia jej

polaczalnosci z zasadg rownosci”.

Obecnie w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego rozroznia si¢ wigc
zaniechanie ustawodawcze 1 pominigcie ustawodawcze. Z zaniechaniem ustawodawczym
mamy do czynienia wtedy, gdy ustawodawca zwykly pozostawia okreSlong kwesti¢
w calosci poza uregulowaniem prawnym. W takich przypadkach wykluczone jest wydanie
orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny, choéby obowigzek wydania aktu prawnego
wynikatl z norm konstytucyjnych. Pomini¢cie ustawodawcze dotyczy natomiast sytuacji,
gdy ustawodawca unormowat jaka$ dziedzing stosunkow spotecznych, ale dokonat tego
W sposob niepelny, niezupely, regulujac ja tylko fragmentarycznie. W takich przypadkach
Trybunat Konstytucyjny jest kompetentny oceniaé¢ konstytucyjnos¢ przepisu rowniez pod
katem tego, czy nie brakuje w nim unormowan prawnych, bez ktérych, w zwigzku z naturg
danej regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci konstytucyjne (zob. wyrok TK z dnia 22 lipca
2008 r., sygn. akt K 24/07).

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze wskazane wyze] rozroznienie na zaniechanie
ustawodawcze i pomini¢gcie ustawodawcze nie jest w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego oparte na precyzyjnych kryteriach, co oznacza, ze w praktyce moga si¢
pojawia¢ trudnosci z zakwalifikowaniem okre§lonych sytuacji jako zaniechania albo
pominiecia (zob. wyrok TK z dnia 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04, postanowienie TK
z dnia 11 grudnia 2002 r., sygn. akt. SK 17/02). W wyroku z dnia 6 listopada 2012 r. (sygn.

2 p. Radziewicz, Kontrola konstytucyjnosci zaniechar ustawodawczych przez Trybunal Konstytucyjny, Pafstwo
i Prawo, Nr 9/2014, s. 7.
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akt K 21/11) Trybunal Konstytucyjny sformutowal szereg kryteriow pomocnych w ocenie,
czy w danej sprawie mamy do czynienia z pomini¢gciem ustawodawczym, opisujac
najbardziej typowe przyktady takich pomini¢¢. Trybunat wskazal ze pominigcie
ustawodawcze ,,zachodzi niespornie wtedy, gdy prawodawca w wydanym przez siebie akcie
normatywnym przewidzial jaka$s czynnos¢ konwencjonalng, lecz pomingl reguty jej
dokonywania — wszystkiec lub tylko niektore — w nastepstwie czego czynnosSci
konwencjonalnej ,,waznie dokona¢ si¢ nie da”. Ponadto, w ocenie Trybunatu za pominigcie
ustawodawcze nalezy rowniez uzna¢é ,,sytuacje, gdy prawodawca w akcie normatywnym
ksztattuje jaka$ sytuacje prawng, na ktorg zazwyczaj skladajg si¢ powigzane ze sobag
funkcjonalnie kompetencje, obowiazki, uprawnienia jakiego$ podmiotu, przy czym: 1) nie
stanowi norm, ktore sa niezbedne, by wyznaczone obowigzki dalo si¢ zrealizowaé, lub
norm, ktore umozliwialyby czynienie uzytku z przyznanych kompetencji lub uprawnien
badz tez 2) nie przewiduje odpowiednich gwarancji zabezpieczajacych egzekwowanie albo

kontrole wykonywania rozwazanych obowigzkow, kompetencji czy uprawnien”.

Wskazuje sig, ze pomini¢cie ustawodawcze ma szczegdlne znaczenie w sferze prawa
publicznego, w ktoérej jego zaistnienie sprawia, ze organ zwigzany wyrazong w art. 7
Konstytucji RP zasadg legalizmu nie moze podejmowaé okreslonych dziatan. W sytuaciji,
gdy przepis konstytucyjny zobowigzuje do dziatan prawodawczych, stanowigcych warunek
pelnej realizacji normy konstytucyjnej, kontrola zgodnosci z Konstytucja RP powinna
obja¢ kontrolg wykonywanie przez prawodawce nakazu konstytucyjnego. Celowos$¢ takiej
kontroli jest wyrazista zwlaszcza tam, gdzie wykonywanie nakazu konstytucyjnego
warunkuje mozliwo$¢ korzystania ze $wiadczen, ktorych zakres i1 formy winien okresli¢
zobowigzany do tego prawodawca. Wydaje si¢, ze rOwnie istotne s3g tutaj sytuacje,
w ktorych organ dysponuje zbyt duza swobodg w sferze zwigzanej bezposrednio z prawami

i wolnosciami wyrazonymi w Konstytucji RP.

Wskazany jako przedmiot kontroli art. 4 u.d.i.p. definiuje podmioty zobowigzane do
udostgpnienia informacji publicznej. Z kolei art. 16 u.d.i.p. stanowi, ze odmowa
udostgpnienia informacji publicznej oraz umorzenie postepowania o udostepnienie
informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 u.d.i.p. przez organ wladzy publiczne;j
nastepuja w drodze decyzji, do wydawania ktorych stosuje si¢ przepisy Kodeksu

postepowania administracyjnego (k.p.a.) ze wskazanymi w tym przepisie modyfikacjami.
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Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepisy te nie regulujag w swej istocie procedury udostepniania
informacji publicznej, ktore to udostgpnienie nast¢puje w drodze czynnosci materialno-
technicznej. Ewentualne watpliwosci dotyczace procedury udostepniania informacji
publicznej nie moga by¢ zatem odniesione do wskazanych przez Wnioskodawczyni¢ jako
przedmiot kontroli przepisow. Zwlaszcza, ze w zwiazku z odestaniem do przepisow k.p.a.
do wydawania decyzji, o ktorych mowa w art. 16 u.d.i.p., zastosowanie bedzie mial art. 7
k.p.a, zgodnie z ktorym w toku postgpowania organy administracji publicznej stoja na
strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie czynno$ci
niezbegdne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac
na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli. Wnioskodawczyni nie
uzasadnila, dlaczego wskazane przepisy nalezy uzna¢ za niepelne i przez to niemozliwe do
stosowania. Nie wykazata rowniez, ze wskazane przepisy uniemozliwiaja pelng realizacje
konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej. Tymczasem to wlasnie taka
sytuacja, mogtaby uzasadnia¢ stwierdzenie pominigcia ustawodawczego. Wskazany zarzut
zawarty we wniosku Pierwszej Prezes Sadu Najwyzszego zawiera w istocie postulat de lege
ferenda, tj. postulat wprowadzenia do u.d.i.p. nowej instytucji prawnej w postaci
wystuchania 0sob petigcych funkcje publiczne, w sytuacji gdy wnioskowana informacja
publiczna dotyczy tych osob. Abstrahujac od oceny celowosci wprowadzenia takiej
instytucji w sytuacji, gdy przepisy u.d.i.p. definiujg pojecie informacji publicznej i wskazuja
na wyjatek od zasady udostepnienia tej informacji publicznej z uwagi na konieczno$¢
zapewnienia ochrony prawa do prywatnosci (zob. szerzej stanowisko RPO w odniesieniu do
zarzutu Il wniosku Pierwszej Prezes SN), nalezy uzna¢, ze jej brak stanowi wyraz decyzji
ustawodawcy zwyklego i jako taki moze by¢ oceniany wylacznie jako zaniechanie

ustawodawcze, ktore nie podlega kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

Zarzut z punktu IV wniosku

W punkcie 1V wniosku Pierwszej Prezes SN podniesiono zrzut niezgodnosci art. 1
ust. 112 u.di.p. w zw. z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim przepisy te nie regulujg
W sposob jednoznaczny relacji mi¢dzy nimi a przepisami szczeg6lnymi normujgcymi dostep

albo ograniczenie dost¢gpu do okreslonych typow danych znajdujacych si¢ w posiadaniu
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podmiotow wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP i art. 4 u.d.i.p. z art. 51 ust. 21 5,
art. 61 ust. 1, 214 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz zasadg okreslonosci prawa
wywodzong z art. 2 Konstytucji RP.

Podstawowy zarzut, jaki Wnioskodawczyni formutuje wobec zaskarzonych
przepisdOw ustawowych sprowadza si¢ do tego, ze nie okreslajg one w sposob jednoznaczny
1 zrozumiaty relacji przepisow u.d.i.p. do regulacji innych ustaw, na mocy ktorych zezwala
si¢ na dostep do okreslonego rodzaju danych czy informacji (np. danych osobowych,
informacji niejawnych, informacji objetych réznego rodzaju tajemnicami chronionymi
ustawowo, itp.). Jak wskazuje Wnioskodawczyni, ,,w ten sposéb dochodzi do powstania
dowolno$ci interpretacyjnej, a wrecz arbitralnoSci w udostepnianiu poszczegdlnych
informacji, w zalezno$ci od tego, ktory organ je udostepnia”.

Takie uzasadnienie prowadzi do wniosku, ze Wnioskodawczyni stawia zarzut
poziomej niespdjnosci w systemie prawa. Tymczasem Trybunal Konstytucyjny, kontrolujac
konstytucyjnos¢ zaskarzonych norm, nie obejmuje swoja kognicja rozwigzywania
kwestii poziomej niespojnosci przepisow ustawowych. Trybunat wskazywal, ze ,,istnienie
niespdjnosci poziomych w systemie prawa — niepozadanych z punktu widzenia jakos$ci
i operacyjnej sprawnosci systemu — wymaga przede wszystkim zastosowania odpowiednich
regut kolizyjnych (usuwajacych rzeczywiste i pozorne zbiegi norm), w ramach wyktadni
prawa. Jest to domena sadoéw orzekajagcych o stosowaniu prawa (...). W wypadku
niejednoznacznosci przepiséw lub wewnetrznych sprzecznosci wystepujacych w systemie
prawa (pozioma sprzecznos$¢ przepisow) organy stosujgce prawo (stajgce wobec dylematu,
ktéry z kolidujacych przepiséw zastosowad) musza w drodze interpretacji same usunagé
istniejgce kolizje. O ile Trybunat Konstytucyjny orzeka tylko w wypadku kolizji pionowych
(sprzeczno$¢ z aktem wyzszej rangi), o tyle sady i1 organy bezposrednio stosujgce prawo sg
zobowigzane — w wypadku dostrzezenia sprzeczno$ci horyzontalnej, niejednoznacznosci,
interferencji normowania — doprowadzi¢ w drodze interpretacji do tadu legislacyjnego
1 usunigcia sprzeczno$ci w drodze interpretacji” (zob. wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r.,
sygn. akt K 8/07). Tym samym, w ocenie Rzecznika, ocena tak sformutowanego zarzutu
jest nie dopuszczalna przez sad konstytucyjny. Wydaje si¢, ze powinna to rozumiec

zwlaszcza Wnioskodawczyni — sprawujgca funkcje Pierwszej Prezes Sadu Najwyzszego,
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peligcego szczegdlne funkcje w zakresie sadowej wykladni 1 interpretacji prawa
w Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze przepisy ustawowe wskazane jako przedmiot kontroli
konstytucyjno$ci we wskazanym wyzej zakresie nie odnosza si¢ do zakresu prawa do
informacji publicznej ani katalogu podmiotow zobowigzanych do jej udostepnienia, ktore to
kwestie zostaly uregulowane w art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji RP. Przepisy te nie
wprowadzaja rowniez wyjatku od zasady ochrony autonomii informacyjnej jednostki, co
mogloby uzasadnia¢ ich kontrole z punktu widzenia art. 51 ust. 2 1 5 w zw. art. 31 ust.
Konstytucji RP. Stad tez, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, te wzorce kontroli
nalezy wiec uzna¢ za nieadekwatne.

Niezaleznie od powyzszego nalezy zauwazyC, ze Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z dnia 9 grudnia 2013 r. (sygn. akt | OPS 8/13) wskazat,
ze ustawa o dostepie do informacji publicznej wedtug zalozen ustawodawcy ma by¢ ustawa
ustrojows, gdyz rozwijajac 1 precyzujac konstytucyjng zasadg, ze informacja publiczna jest
jawna (a wigc 1 dostgpna poza sytuacjami ograniczenia jawno$ci w drodze ustaw lub
w zwiazku z ochrong prywatno$ci), wyznacza zakres jawnosci informacji publicznej oraz
prawo dostepu do tej informacji w porzadku prawnym RP. Z ustawy tej wynika jako norma
podstawowa zasada domniemania jawnos$ci (transparentnosci). Istnienie innych zasad czy
trybu udostgpniania informacji publicznej wyltacza stosowanie ustawy o dostgpie do
informacji publicznej wylacznie w zakresie regulowanym wyraznie tymi szczegolnymi
ustawami.

Jak wskazywal NSA w powotanej wyzej sprawie, przepis art. 1 ust. 2 u.d.i.p.
oznacza, ze wszedzie tam, gdzie konkretne sprawy dotyczace zasad i trybu dostgpu do
informacji bedacej informacjg publiczng uregulowane sg inaczej w ustawie o dostgpie do
informacji publicznej, a inaczej w ustawie szczegdlnej dotyczacej udostepniania informacji
1 stosowania obu tych ustaw nie da si¢ pogodzi¢, pierwszenstwo majg przepisy ustawy
szczeg6lnej. Tam jednak, gdzie dana sprawa uregulowana jest tylko czesciowo lub w ogole
nie jest uregulowana w ustawie szczegdlnej, zastosowanie majg odpowiednie przepisy
ustawy o dostgpie do informacji publicznej, przy czym w pierwszym przypadku stosowane
sg uzupetniajgco, w drugim za$ stanowig wytaczng regulacje prawng w danym zakresie.

Wymaga to zatem szczegdtowej analizy poréwnywanych ustaw, przy czym uregulowania
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wprowadzajgce odmienne zasady i tryb dostepu winny by¢, jako wyjatkowe, interpretowane
W sposOb zawezajacy. Innymi stowy w razie watpliwosci interpretacyjnych, w Swietle art.
61 Konstytucji RP 1 art. 1 ust. 2 ustawy o dostgpie do informacji publicznej wyktadnia
powinna uwzglednia¢ prawo do dostepu do informacji publicznej, a nie jej ograniczenie.

Ponadto NSA w uchwale 7 s¢dziow z dnia 9 grudnia 2013 r. (sygn. akt | OPS 7/13)
wskazal, ze przepiséw u.d.i.p. nie stosuje si¢ wylacznie wtedy, gdy sa one nie do
pogodzenia z przepisami ustaw szczegdlnych, ktore w sposob odmienny reguluja zasady
i tryb dostepu do informacji publicznej. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze
»przepisy art. 156 § 1, 51 5a k.p.k. oraz art. 525 k.p.c. i § 94 regulaminu sgdowego
w stosunku do wszystkich, a nie tylko wobec stron postgpowania, w odniesieniu do tych
dokumentéw, ktore sg informacja publiczng 1 znajdujg si¢ w aktach sadowych spraw
cywilnych, karnych i aktach trwajgcego postepowania przygotowawczego sg przepisami
szczegb6lnymi, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. i nie ma do nich zastosowania ustawa
o dostgpie do informacji publicznej. Przyjecie, ze w pozostalych przypadkach strona
postepowania, ktérej zywotnych interesow dotyczy sprawa, uzyskuje dostep do akt na
innych zasadach, bardziej sformalizowanych, niz osoby dziatajace w oparciu o art. 10
u.d.i.p., byloby naruszeniem zasady rownoS$ci zapisanej w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP”.
NSA podkreslit jednak, ze przedmiotem wniosku o udostgpnienie informacji publicznej
moga by¢ te poszczegdlne dokumenty, ktore mozna zakwalifikowac jako informacje
publiczng.

Odnoszac si¢ do zarzutow Wnioskodawczyni nalezy przypomnie¢, ze art. 61
ust. 3 Konstytucji RP jest adresowany ,nie tylko do ustawodawcy, umozliwiajac
wprowadzanie ustawami generalnych 1 abstrakcyjnych ograniczen prawa do informacji, lecz
rowniez do sadow, ktore — na podstawie analizy okolicznosci konkretnej sprawy — sa
upowaznione do uznania, ze z uwagi na potrzeb¢ ochrony wolno$ci 1 praw, porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa istnieje
w okreslonym przypadku konieczno§¢ odmowienia udostgpnienia informacji” (zob. NSA —
sygn. akt | OSK 549/16). Prawo dostepu do informacji publicznej nie ma bowiem
charakteru bezwzglednego, a jego granice wyznaczone s3 m.in. przez konieczno$é
respektowania praw 1 wolno$ci innych podmiotow, w tym przez konstytucyjnie

gwarantowane prawo do ochrony zycia prywatnego. Mozliwo§¢ ograniczenia sfery
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gwarantowanego prawa odnosi si¢ zatem réwniez do art. 47 Konstytucji RP, cho¢ przepis
6w nie wskazuje bezposrednio na dopuszczalne ograniczenia. W tym wypadku bowiem,
zgodnie z ustalonym w doktrynie i1 orzecznictwie stanowiskiem, ograniczenia prywatnosci
moga znalez¢ swoje uzasadnienie przede wszystkim rowniez w regulacji zawartej
w og6lnym unormowaniu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (zob. wyrok TK o sygn. akt K 17/05;
szerzej na ten temat w stanowisku RPO w odniesieniu do zarzutu Il wniosku).

W zwigzku z powyzszym, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zarzuty
Whioskodawczyni skierowane pod adresem art. 1 ust. 1 i 2 u.d.i.p. w zw. z art. 5 ust. 1

u.d.i.p. sg bezzasadne.

Zarzut z punktu V wniosku

W punkcie V wniosku zostaly de facto zawarte dwa odrgbne zarzuty. Pierwszy z nich
dotyczy niezgodnosci art. 5 ust. 1-3 u.d.i.p. z art. 47, 51 ust. 21 5, art. 61 ust. 1, 2 i 4
Konstytucji RP oraz art. 8 EKPC w zakresie, w jakim przepisy te nie regulujg kwestii
anonimizacji danych osobowych lub innych danych ze sfery ochrony prywatnosci.
Wskazany rowniez jako przedmiot kontroli art. 2 ust. 2 u.d.i.p. jako przepis nieodnoszacy
si¢ do kwestii ochrony prywatnosci nie wydaje si¢ by¢ adekwatnym przedmiotem kontroli
w tej czesci zarzutu (zob. takze powyzsze uwagi RPO odnoszace si¢ do poziomej kontroli

norm prawnych).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zarzut ten dotyczy niepodlegajacego
kontroli TK zaniechania ustawodawczego. W tym zakresie zastosowanie znajduja ogolne
uwagi RPO dotyczace zaniechan i1 pominig¢ ustawodawczych wskazane powyzej.
Whioskodawczyni nie wykazuje bowiem, ze nieuregulowanie procedury przeprowadzania
anonimizacji uniemozliwia praktyczne stosowanie art. 5 u.d.i.p. 1 zapewnienie skutecznej
ochrony prawa do prywatnosci. W rzeczywisto$ci anonimizacja stanowi podstawowy
mechanizm zapewnienia poszanowania prywatno$ci w przypadku udostgpniania informacji
publicznej 1 jest szeroko stosowana w praktyce 1 akceptowana w orzecznictwie sagdowym.
Ocena tego, ktore dane powinny podlega¢ anonimizacji musi kazdorazowo wynikaé z
oceny, ktore informacje stanowig informacj¢ publiczng, a ktore nalezacag do sfery

prywatnosci. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze ,,anonimizacja jest czynnoscig o charakterze
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technicznym, dokonywang na dokumencie stanowigcym informacj¢ publiczng, polegajaca
na zastonieciu czesci tego dokumentu, zawierajgcej dane nie podlegajace udostepnieniu.
Jest to niewatpliwie sposdb pozwalajacy na ujawnienie informacji publicznych
z wylaczeniem szczegolnie istotnych informacji podlegajacych ochronie, np. ze wzgledu na
prywatno$¢. Anonimizacja nie moze jednak prowadzi¢ do udostgpnienia tylko czgsci
wnioskowanych dokumentéw, a jedynie do utajnienia tzw. wrazliwych danych”?4, Whrew
twierdzeniu Whnioskodawczyni, w uzasadnieniu wyroku WSA w Gliwicach z dnia 10
stycznia 2012 r. (sygn. akt IV SAB/Gl 69/11) nie zostal sformutowany postulat
uregulowania zasad anonimizacji. W wyroku tym sad wskazat jedynie, Zze organ powinien
dokona¢ anonimizacji z uwzglednieniem ochrony prywatnosci i prawa dostepu do
informacji publicznej. Nie jest jasne, na czym mialoby polega¢ doprecyzowanie zasad
anonimizacji w sytuacji, gdy przepisy u.d.i.p. formutujg wyrazng zasade, ze prawo do
informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos$¢ osoby fizycznej lub
tajemnic¢ przedsigbiorcy. Zbyt kazuistyczne uregulowanie zasad anonimizacji w praktyce
mogtoby doprowadzi¢ do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa podmiotowego
wynikajacego wprost z art. 61 Konstytucji RP. Nalezy uzna¢, ze intencja ustawodawcy byto
nieformutowanie szczegoétowych kryteriow dotyczacych anonimizowania dokumentow.
Ewentualna zmiana w tym zakresie moglaby nastapi¢ na skutek zmian legislacyjnych, a nie

orzeczenia TK.

Doda¢ nalezy, ze anonimizacja jest akceptowang formg dzialania takze
w ustawodawstwie Unii Europejskiej regulujagcym ochrone¢ danych osobowych, w tym
majagcym podstawie znaczenie RODO wigzacym bezposrednio wszystkie panstwa
cztonkowskie UE. W szczegolnosci w motywie 26 RODO wskazuje sig, ze ,,[z]asady
ochrony danych nie powinny mie¢ zastosowania do (...) danych osobowych
zanonimizowanych w taki sposob, ze 0sob, ktorych dane dotycza, w ogole nie mozna

zidentyfikowac lub juz nie mozna zidentyfikowac”.

Drugi zarzut z punktu V petitum wniosku dotyczy niezgodnosci art. 2 ust. 2 u.d.i.p.
w zakresie, w jakim przepis ten wylacza mozliwos¢ weryfikacji interesu prawnego lub

faktycznego w pozyskaniu danych w kontek$cie naduzycia prawa podmiotowego do

2 \Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 listopada 2019 r., sygn. akt |1 SAB/OI 75/19.
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informacji publicznej z art. 47, 51 ust. 2 i 5, art. 61 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji RP oraz art. 8
EKPC. Nalezy zwroci¢ uwage, ze art. 61 Konstytucji RP definiuje pojecie informacji
publicznej, nie zawiera jednak podmiotowych ograniczen dostepu do tej informacji
1 wskazuje, ze prawo dostgpu do tych informacji przystuguje kazdemu obywatelowi.
W doktrynie wskazuje sie, ze ,,prawo dost¢gpu do informacji jest rownoczesnie publicznym
prawem do informacji w tym znaczeniu, ze przystuguje uprawnionym podmiotom bez
wzgledu na ich ewentualny interes prawny w dostgpie do danej informacji. Taka jest istota
prawa do informacji w rozumieniu wspotczesnego demokratycznego ustawodawcy za
granica i w Polsce”®.W art. 2 ust. 1 u.d.i.p. ustawodawca zwykty dokonal rozszerzenia
katalogu podmiotéw uprawnionych, wskazujac, ze prawo dostepu do informacji publicznej
przystluguje kazdemu. Przepis ten jako poszerzajacy zakres podmiotow uprawnionych
nalezy uzna¢ za zgodny z Konstytucja RP. Stad tez ocena, czy dana informacja podlega
udostepnieniu, powinna dotyczy¢ obiektywnych wladciwosci samej informacji, a nie
przymiotow podmiotu wnioskujagcego. W orzecznictwie sagdow administracyjnych wyrazany
jest stuszny poglad, zgodnie z ktérym ,,ocena, czy okre§lona informacja stanowi informacje
publiczng w rozumieniu u.d.i.p. nie moze by¢ odmienna w zaleznosci od tego, kto ubiega
si¢ o jej udostgpnienie. Rozpatrujac wniosek o udostepnienie informacji publicznej
wlasciwy podmiot nie jest upowazniony do badania interesu prawnego ani faktycznego
wnioskodawcy”?®. Z punktu widzenia przepiséw u.d.i.p. motywy, jakie towarzysza
wnioskodawcy przy zgloszeniu zadania, nie maja bowiem zZadnego znaczenia®’.
W doktrynie wskazuje si¢, ze ,konkretne zadanie udzielenia informacji musi podlegac
wstepnej ocenie pod katem tego, czy mamy do czynienia z informacja o sprawach
publicznych waznych 1 interesujacych dla ogoétu. Wymaga to od podmiotu zobowigzanego
do udostepnienia informacji obiektywizacji treSci wniosku?8. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze
zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. jednym z podstawowych sposobow udostgpniania

informacji publicznych jest ogtaszanie ich w Biuletynie Informacji Publicznej, do ktérego

%5 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. II, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, art. 61.

26 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2014 r., sygn. akt | OSK 2354/13; wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. akt |
SOK 2803/13; wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2014 r., sygn. akt | OSK 2597/13. Zob. tez: P. Sitniewski, Dostgp do
informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism, Warszawa 2016, s. 17-22.

27 Wyrok NSA z dnia 2 marca 2018 r., sygn. akt | OSK 2160/17.

28 1, Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska [w:] . Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostegpie do informacji
publicznej. Komentarz, wyd. 111, Warszawa 2016, art. 2.
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dostep jest powszechny, bez wymogu kontroli podmiotoéw uzyskujacych do niego dostep.
W art. 8 u.d.i.p. wskazano na kategorie informacji, ktérych zamieszczanie w BIP jest
obowigzkowe. Nie oznacza to jednak, ze w BIP nie moga by¢ udost¢pniane inne informacje
publiczne. Weryfikowanie interesu podmiotu wnioskujacego w przypadku, gdy ta sama
informacja moze podlega¢ udostepnieniu w BIP nie wydaje si¢ wigC ani racjonalne ani

uzasadnione jakimikolwiek warto$ciami konstytucyjnymi.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze pojecie ,,naduzywania prawa do informacji publicznej”,
w odroznieniu od poj¢¢ nieostrych wskazanych w petitum wniosku, nie ma charakteru
ustawowego i pojawito si¢ wylgcznie na gruncie orzecznictwa sgdoéw administracyjnych.
Jego stosowanie spotyka sie z krytycznymi pogladami?®. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze
pojecie  naduzywania prawa do  informacji  publicznej  jest  stosowane
w orzecznictwie przede wszystkim do sytuacji, w ktorych wnioskodawcy, korzystajac
z procedury przewidzianej w u.d.i.p., sktadaja bardzo duzag ilo§¢ wnioskow, co moze
powodowaé¢ dezorganizacj¢ pracy organéw administracji publicznej i instytucji
publicznych®. W doktrynie formutowane sa glosy aprobujace taka ocene sadow
i wskazujace, ze ,,[n]alezy podkresli¢, ze zagwarantowanie komfortu pracy administracji nie
moze by¢ traktowane jako usprawiedliwiona podstawa ograniczania praw obywatelskich.
Niemniej nie mozna traci¢ z pola widzenia sytuacji, w ktérych prawo do informacji nie
stuzy realizacji celow, ktore legly u podstaw jego ustanowienia, lecz jest wykorzystywane
do dezorganizacji pracy panstwa. Takie przypadki nie powinny by¢ sankcjonowane ani
przez ustawodawce, ani przez sady administracyjne, odpowiedzialne za kontrolg
administracji. Pomimo braku wprost wyrazonych w przepisach prawa zakazéw naduzycia
prawa do informacji publicznej zagadnienie to jest dostrzegane 1 stosownie do istniejgcych
instrumentéw  prawnych pi¢tnowane w  orzecznictwie sgdowoadministracyjnym.
(...) W Swietle aktualnie obowigzujacych rozwigzan prawnych dotyczacych prawa do
informacji jest to jedyna metoda zapobiegania wspomnianym sytuacjom naduzycia
procesowego prawa do informacji. Uwzglednianie naduzycia prawa jako jednej z dyrektyw

orzeczniczych przy rozpatrywaniu spraw z zakresu informacji publicznej powinno by¢

% 5. Ossowski, , Naduzywanie” prawa do informacji. analiza krytyczna, Warszawa 2016, dostepny:
https://www.youtube.com/watch?v=INJg0-YAbNo, [dostep:] 24.03.2021 r.
30 Zob. wyrok NSA z dnia 31 lipca 2014 r., sygn. akt | OSK 9/14.
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zawsze stosowane ze szczegolng rozwagg 1 ostroznoscig, by mie¢ pewnos¢, ze rzeczywiste
prawo do informacji publicznej nie zostato ograniczone. Wydaje si¢ tez, ze ocena tego typu
spraw pod katem naduzycia prawa niesie ze sobg istotny walor edukacyjny, ktory
w perspektywie czasu moze doprowadzi¢ do stygmatyzacji najbardziej ewidentnych jego

731 Nalezy uznaé, ze takie ewidentne przypadki nie moga stanowi¢ argumentu

przypadkoéw
za podwazeniem generalnej zasady, ze prawo dost¢pu do informacji publicznej przystuguje

kazdemu, niezaleznie od powodow, jakimi si¢ kieruje przy korzystaniu z tego prawa.

Nalezy podkresli¢, ze art. 2 ust. 2 u.d.i.p. odnosi si¢ do udostepniania tzw. informacji
prostych. W przypadku informacji przetworzonych ustawodawca w art. 3 ust. 1 pkt 1
u.d.i.p. przewidzial konieczno$¢ wykazania przez wnioskodawce, ze udostgpnienie takiej
informacji jest szczegodlnie istotne dla interesu publicznego. Przepis ten jest traktowany jako
instrument ochrony ustawowej praw 1 interesow prawnych podmiotéw, ktorych sprawy
rozstrzygane s3 w ramach podstawowych kompetencji 1 zadan organdow zobowigzanych do
udzielenia informacji i jako taki zostat uznany przez Trybunat Konstytucyjny za
ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji publicznej, ktére spelnia wymogi zasady
proporcjonalnosci®?. Informacja prosta to taka, ktorg juz posiada podmiot zobowigzany do
udzielenia informacji publicznej i jej udostepnienie nie wigze si¢ z konieczno$cig
wykonania pewnych dodatkowych, ponadprzecietnych czynno$ci, ktéore z informacji
prostych tworzylyby nowa informacje¢. Informacja prosta moze by¢ od razu udostepniona
1 udostegpnia si¢ j3 po wykonaniu pewnych zwyktych, niewymagajacych wigkszego wysitku
dzialah (czynno$ci materialno-technicznych)®. Udostepnianie tej informacji nie powinno
wiec wywiera¢ istotnego wptywu na funkcjonowanie podmiotu zobowigzanego do jej
udostepnienia. Trudno wiec uznaé, ze weryfikowanie celu wnioskowania o t¢ informacje
jest uzasadnione z punktu widzenia przestanek wskazanych w art. 61 ust. 3 Konstytucji RP
1 zasady proporcjonalnos$ci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ewentualna ocena
konstytucyjnosci zgodnos$ci takiego ograniczenia prawa do informacji publicznej powinna
by¢ dokonywana z punktu widzenia tych przepisow Konstytucji RP. Ocena dopuszczalno$ci

udostepnienia informacji z punktu widzenia konieczno$ci poszanowania prawa do

31 M. Kowalski, Naduzycie prawa do informacji publicznej, ZNSA 2016, nr 2, s. 49-60.
32 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 27/14, OTK ZU A/2019, poz. 5.
33 Wyrok TK z dnia 18 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 27/14, OTK ZU A/2019, poz. 5.
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prywatnosci powinna natomiast dotyczy¢ charakteru samej informacji, a nie intencji
whnioskujacego i informacje. Majac powyzsze na uwadze, Rzecznik Praw Obywatelskich
stoi na stanowisku, ze art. 47, 51 ust. 2 1 5, art. 61 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji RP oraz art. 8
EKPC nie sg adekwatnymi wzorcami kontroli w tym zakresie. Stad tez Rzecznik wnosi

o stwierdzenie, ze art. 2. ust. 1 u.d.i.p. nie jest niezgodny z tymi przepisami.

Zarzut z punktu VI wniosku

W punkcie VI Wnioskodawczyni wnosi o stwierdzenie, ze art. 23 u.d.i.p. jest
niezgodny z art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP, art. 7 ust. 1 EKPC oraz z zasada
okreslonosci przepisow prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji RP. Odwolujac sie do
wczesniejszych  zarzutdow  dotyczacych  niedookreslonosci  przepisow  u.d.i.p.,
Whnioskodawczyni podnosi, ze skoro przepisy okreslajace podmiot zobowigzany do
udostepnienia informacji publicznej (art. 4 u.d.i.p.), wymieniajace przestanki uznania
informacji za informacj¢ publiczng (art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w zw. z art. 4 u.d.i.p.), okreslajace
tryb udostepniania informacji publicznej (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.), wprowadzajgce ograniczenie
realizacji prawa do informacji publicznej (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.) oraz ustalajace tryb
rozpatrzenia wniosku o udost¢pnienie informacji publicznej (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.) nie s3
precyzyjne, to w konsekwencji okazuje si¢, ze w oparciu o brzmienie art. 23 u.d.i.p. nie jest
mozliwe zdekodowanie znamion czynu zabronionego, ktérego dotyczy ten przepis.
Prowadzi to Wnioskodawczyni¢ do wniosku, ze naruszone zostaty zasady nullum crimen
sine lege i nullum crimen sine lege certa wywodzone z przepisow wskazanych w tym

zarzucie jako wzorzec kontroli.

Zgodnie z art. 23 u.d.i.p. kto, wbrew cigzacemu na nim obowigzkowi, nie udostepnia
informacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnos$ci do roku. W ocenie Rzecznika przepis ten precyzyjnie wskazuje adresata nakazu
lub zakazu postepowania, ktorego naruszenie moze prowadzi¢ do odpowiedzialnosci karnej,
a takze pozostale znamiona czynu zabronionego pod grozbg kary, wyznaczajace krag

zachowan karalnych.
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Przedmiotem ochrony art. 23 u.d.i.p. jest prawo do uzyskania informacji publicznej
wynikajace z art. 61 Konstytucji RP. Ustawodawca zwykty penalizuje dziatanie polegajace
na celowym nieudostepnianiu informacji publicznej przez podmiot zobowigzany. Czyn
stypizowany w art. 23 u.d.i.p. stanowi wystepek umysiny, formalny, przybierajacy forme
zaniechania 1 Scigany z oskarzenia publicznego. Sprawca moze by¢ jedynie osoba
o szczegolnych wilasciwosciach, tzn. taka, na ktorej cigzyt obowigzek udost¢pnienia
informacji publicznej. W doktrynie wskazuje si¢, ze podmiotem wskazanego czynu
zabronionego moze by¢ osoba kierujagca podmiotem wskazanym w art. 4 ust. 1-2 u.d.i.p.
Ponadto, krag osob odpowiedzialnych za udost¢pnienie informacji publicznej moze by¢
okreslony przez zakres obowigzkéw poszczegdlnych osob zatrudnionych w podmiocie
zobowigzanym, a obowigzek udostepnienia informacji publicznej moze by¢ okreslony przez
zakres obowiazkow poszczegbdlnych oséb zatrudnionych w podmiocie zobowigzanym,
a obowigzek udostepnienia informacji moze zosta¢ natozony na konkretng osobe w zwigzku
z zatrudnieniem na okreSlonym stanowisku na podstawie pragmatyki stluzbowej, aktow
wewnetrznych czy regulaminu pracy. Powierzenie obowigzku udostgpnienia informacji
publicznej pracownikowi (lub osobie petnigcej funkcje na innej podstawie) powoduje, ze
staje si¢ on podmiotem, na ktorym cigzy obowigzek udostepnienia informacji publicznej,

zdolnym do poniesienia odpowiedzialno$ci karnej z art. 23 u.d.i.p.%

Strona podmiotowa wskazanego czynu zabronionego polega na umys$lnosci w postaci
zamiaru bezposredniego lub ewentualnego. Przepis ma wigc zastosowanie do sytuacji,
w ktorych sprawca — §wiadomy cigzacego na nim obowigzku udostepnienia informacji
publicznej oraz tego, ze wnioskowana informacja jest informacjg publiczng, a dostep do niej
nie podlega ograniczeniu — pomimo tego przejawia akt woli w postaci chegci
nieudostepnienia informacji publicznej. Znajdzie on rdéwniez zastosowanie do sytuacji,
w ktorych sprawca, majac §wiadomo$¢ zaistnienia powyzszych okoliczno$ci, godzi sie
z mozliwo$cia nieudostepnienia informacji publicznej®. Dlatego tez, zgodnie z treécig art.
28 Kodeksu karnego, btad co do pojecia "informacja publiczna" wyklucza popehienie

przestgpstwa, o ktorym mowa w art. 23 u.d.i.p. Z takim bledem mamy do czynienia

34 A. Gryszczynska, Odpowiedzialno$¢ karna za naruszenie prawa do informacji publicznej a prawnokarne
konsekwencje naruszenia obowigzku zachowania tajemnicy, [W:] Jawnosé i jej ograniczenia. Tom IV Znaczenie
orzecznictwa, red. M. Jaskowska, Warszawa 2014, s. 310.

% lbidem, s. 313.
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wowczas, gdy sprawca mylnie sadzi, iz wnioskowana informacja nie dotyczy sprawy
publicznej. Taka sytuacja moze mie¢ zastosowanie w praktyce, bowiem art. 6 ust. 1 u.d.i.p.
zawiera jedynie przyklady informacji publicznych, a legalna definicja tego pojecia nie
istnieje®®. W ocenie Rzecznika nie mozna jednak uznaé, ze przepisy u.d.i.p. sa tak razaco
nieostre, ze zupelie uniemozliwiajg kategoryczne stwierdzenie, czy dana informacja
stanowi informacj¢ publiczng. Wystarczy tu choéby wskaza¢ na rozbudowany katalog
informacji zawarty w art. 6 u.d.i.p. Nalezy pami¢taé, ze pojecie informacji publicznej jest
wyrazone w Konstytucji RP, a ustawodawca zwykly dokonuje jedynie jego
doprecyzowania. Co do zasady podmioty, na ktoére w ramach dziatalnosci danego organu
zostal nalozony obowigzek udostepniania informacji publicznej, powinny wigc potrafi¢
oceni¢, czy dana informacja stanowi informacj¢ publiczng. Sytuacje, w ktorych dokonanie
takiej oceny nie jest mozliwe nalezy oceni¢ jako sytuacje wyjatkowe. W tego typu
przypadkach nie jest za§ mozliwe przypisanie odpowiedzialno$ci za czyn z art. 23 u.d.i.p.
Takich wyjatkowych sytuacji nie sposob unikna¢ z uwagi na dynamiczny rozwoj réznych
obszaroOw dziatalno$ci organdow publicznych 1 wzrost spotecznego zainteresowania
sprawami publicznymi. W tego typu sprawach ocena charakteru danej informacji naleze¢
bedzie do wilasciwosci sadow  administracyjnych. W  orzecznictwie  sadow
administracyjnych prezentowany jest obecnie poglad, iz w sprawach z zakresu dostepu do
informacji publicznej stwierdzenie przez sad administracyjny, ze organ dopuscit si¢
bezczynnosci lub przewlekto$ci z razacym naruszeniem prawa uzasadnia jednocze$nie
podejrzenie popetnienie czynu zabronionego, o ktérym mowa w art. 23 u.d.i.p. 1 moze

stanowi¢ prejudykat dla organdw $cigania®’.

Trybunat Konstytucyjny zwracal uwage, ze ,standard okre$lonosci przepisow
prawnych, takze w zakresie normowania art. 42 ust. 1 Konstytucji, nie wyklucza
postugiwania si¢ w obregbie prawa karnego pewnym marginesem swobody regulacyjnej
panstwa. Dlatego standard ten w zakresie regulacji penalnej, jakkolwiek stawiajacy wyzsze
wymagania ustawodawcy, nie wymaga jasnosci czy komunikatywnos$ci wyrazenia zakazu

lub nakazu prawnego w stopniu absolutnym”38. Podkre$lal réwniez, ze ,,ocena zgodnosci

3% M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Praktyczna analiza, cz. 2, Prok.i Pr.
2011, nr 5, s. 114-144,

3" Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2016 r., sygn. akt | OSK 734/15.

38 Wyrok TK z dnia 17 lutego 2015 r., sygn. akt K 15/13, OTK ZU 2A/2015, poz. 16.
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przepisow prawa z zasadg okreslonosci regulacji prawnych musi uwzglednia¢ specyfike
poszczegOlnych galezi prawa, charakter adresatow ustanowionych norm prawnych, a takze
wage praw jednostki 1 intereséw, ktorych dotyczy dana regulacja. Mniejsza precyzja
sformutowan moze wynika¢ z konieczno$ci uwzglednienia réznorodnosci sytuacji

w okre$lonej sferze zycia spotecznego”®

. W doktrynie wskazuje si¢, ze doktadnos$¢ opisu
czynu zabronionego moze by¢ stopniowalna. Z wywodzonej z art. 42 Konstytucji RP
zasady nullum crimen sine lege certa wynika obowigzek takiego okreslenia przez
ustawodawce elementow skladajgcych sie na czyn zabroniony pod grozbg kary, aby ich
caloksztalt dawat obraz czynu spotecznie niebezpiecznego. Znamiona czynu zabronionego
pod grozbg kary powinny oddawac istote¢ jego nagannosci, a zatem opis czynu karalnego
powinien zawierac te elementy, ktore decyduja o jego spotecznej szkodliwosci. Konstrukcja
czynu zabronionego pod grozbg kary powinna pozwala¢ tym samym na zdekodowanie na
podstawie ustawy chronionej za pomocg tego instrumentu prawnego wartosci cennej dla
spoleczenstwa oraz istoty zachowan ingerujacych w te wartos¢, ktore sg na tyle naganne, ze

ustawodawca podjat decyzje o wprowadzeniu kary za ich popetnienie.

Z praktyki RPO nie wynika, aby wskazany przepis art. 23 u.d.i.p. miat by¢
naduzywany w praktyce 1 prowadzi¢ do poczucia zagrozenia bezpieczenstwa prawnego
0s6b zatrudnionych w organach publicznych. Wprost przeciwnie mozna mie¢ watpliwosci,
czy jest on wystarczajaco skutecznym mechanizmem prawnym, zapewniajgcym
skutecznos$¢ realizacji prawa dostgpu do informacji publicznej. Podkresli¢ jednak nalezy, ze
jego podstawowym celem, ktory nalezy oceni¢ pozytywnie, jest dyscyplinowanie
podmiotow zobowigzanych do terminowego 1 wlasciwego rozpatrywania wnioskow
o udostepnienie informacji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze jego adresatami sg podmioty,
ktére s3 zobowigzane do udzielenia informacji publicznej. Stad tez mozna od nich
oczekiwaé wickszej $§wiadomosci standardow prawnych. Konstrukcja art. 23 u.d.i.p.

uwzglednia, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, specyfike okreslonej sytuacji zycia

39 Wyrok TK z dnia 7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05, OTK ZU 10A/2006, poz. 148.

40 p. Karlik, T. Sroka, P. Wilifiski, Art. 42 [Zasada nieuchronnosci odpowiedzialnosci karnej; prawo do obrony;
domniemanie niewinnosci], [w:] [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1- 86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Legalis 2016.
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spotecznego, jaka jest udostepnianie informacji publicznej i sprzyja realizacji zasady

jawnosci (transparentnos$ci) zycia publicznego.

(-) Adam Bodnar
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