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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku ze skargg konstytucyjna E  P., wnoszacej o stwierdzenie, ze
art. 23 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz. U. z 2019 r., poz. 1429 ze zm.) jest niezgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4
listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupetnionej

Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

— na podstawie art. 42 pkt 7 oraz art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U.z 2019 r., poz. 2393) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 23 ustawy z dnia 6 wrzeSnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2019 r., poz. 1429 ze zm.) jest niezgodny z art. 42
ust. 1 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;

2) w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na

podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.



o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 2393) — ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.
UZASADNIENIE

E  P. (dalej: Skarzaca) wniosta o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 23
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U.
z 2019 r., poz. 1429 ze zm.; dalej: u.d.i.p., ustawa o dostepie do informacji
publicznej lub zaskarzona ustawa) z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz art. 7
ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienione] nast¢pnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupeiionej Protokotem nr 2 (Dz. U.z 1993 r.
Nr 61, poz. 284 ze zm.; dalej: EKPC)

Skarga konstytucyjna wniesiona zostala przez Skarzacg na tle
nastepujacego stanu faktycznego.

Skarzaca od 2006 1. petnila stanowisko Burmistrza Miasta R
W dniu  grudnia 2010 r. K G. zlozyl w Urzedzie Miasta R
wniosek (datowany na dzien grudnia 2010 r.) o udostgpnienie informacji
publicznej w postaci m.in. mapy cyfrowej ,Kierunki zagospodarowania
przestrzennego”. Odpowiadajac na wezwanie urzedu, wnioskodawca pismem
zdnia lutego 2011 r. sprecyzowal swoj wniosek. Pismem z dnia  lutego
2011 r. urzad poinformowatl wnioskodawce, ze zadana mapa nie podlega
udostepnieniu w oparciu o przepisy ustawy o dostegpie do informacji publiczne;j.

W dniu  kwietnia 2011 1. K G. ztozyl w Urzedzie Miasta R

skierowang do Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w K
(dalej: WSA w K ) skarge na bezczynnos¢ Burmistrza Miasta R

w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej zadanej wnioskiem

z dnia  grudnia 2010 r.



Wyrokiem z dnia  marca 2012 r., sygn. , WSA
w K zobowigzal Burmistrza Miasta R do wydania aktu lub
podjecia czynnosci w zakresie wniosku K G., stwierdzajac, ze

bezczynnos¢ postepowania nie miata miejsca z razgcym naruszeniem prawa.

Rozpoznajgcy skargi kasacyjne od powyzszego wyroku Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: NSA), wyrokiem z dnia grudnia 2012 r.,
sygn. , oddalit skarge kasacyjng Burmistrza Miasta R
oraz, uwzgledniajgc zarzut zawarty w skardze kasacyjnej K G., uchylit
zaskarzony wyrok w punkcie stwierdzajacym, ze bezczynno$¢ postepowania nie
miata miejsca z razacym naruszeniem prawa.

Pismem 2z dnia grudnia 2012 r. Urzad Miasta R
poinformowat K G. o gotowosci udostepnienia kopii zadanej mapy po
uiszczeniu przez wnioskodawce stosownej opftaty.

Wyrokiem z dnia marca 2013 r., sygn. , WSA
w K ponownie orzekl, ze bezczynno$¢ organu administracji stwierdzona
wyrokiem z dnia ~ marca 2012 r. nie miata miejsca z razagcym naruszeniem
prawa.

Skarga kasacyjna zlozona od tego orzeczenia przez K G. zostata
oddalona wyrokiem NSA z dnia  listopada 2013 r., sygn.

NSA popart w tym wyroku stanowisko sgdu I instancji i przyjal, ze w oparciu
o analize tresci korespondencji urzedu z wnioskodawcg i jej dat nie mozna
uznaé, by stwierdzona bezczynnos$¢ organu administracji miata miejsce
z razgcym naruszeniem prawa. Okolicznosei, w jakich doszto do bezczynnoscei
urzedu wskazujg na niewystarczajgcg znajomos¢ zagadnienia przez ten organ,

a nie na lekcewazenie wnioskodawcy czy tez celowe jego wprowadzanie w btad.

Wyrokiem z dnia  lutego 2017 r., sygn. , Sad Rejonowy
w N uznat Skarzacg za winng m.in. tego, ze w okresie od dnia
lutego 2011 r. do dnia  grudnia 2012 r. w R wbrew cigzgcemu na

niej jako Burmistrzu Miasta R obowigzkowi udostgpnienia



informacji publicznej nie udostepnita K G. zadanej przez niego we
wniosku z dnia  grudnia 2010 r., sprecyzowanym w dniu  lutego 2011 r.,
informacji publicznej w postaci mapy cyfrowej ,Kierunki rozwoju
przestrzennego” 1 rownoczesnie zaniechala wydania decyzji odmawiajace]
udzielenia Zgdanej informacji, czym dziatala na szkodg interesu prywatnego

wnioskodawcy, co stanowi wystepek z art. 23 u.d.i.p.

Sad Okregowy w N (dalej: SO w N ) wyrokiem
z dnia listopada 2017 r., sygn. , utrzymal powyzszy wyrok
w mocy. SO w N podkreslit, ze juz w dniu  listopada 2010 r.
zapadl wyrok WSA w K W sprawie o sygn. , ktora
réwniez dotyczyta udostepnienia informacji publicznej przez Burmistrza Miasta
R w postaci m.n. mapy cyfrowe] ,Kierunki rozwoju
przestrzennego”. WSA w K w wyroku tym ocenit, ze Zzgdana mapa

stanowi informacje publiczng. Orzeczenie to stalo si¢ prawomocne z dniem
lipca 2011 r., kiedy to NSA wyrokiem o sygn. oddalit skargg
kasacyjng ztozong przez Burmistrza Miasta R

SOwN stwierdzit, ze o ile przed dniem  listopada 2010 r.
Skarzgca mogta faktycznie pozostawaé w usprawiedliwionym btedzie, o jakim
mowa w art. 28 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U.
72019 r., poz. 1950 r. ze zm.; dalej: Kodeks karny lub k.k.), co do okolicznosci
stanowiacej znami¢ czynu zabronionego, to jednak sytuacja ta ulegta zmianie
wraz z wydaniem wyrokéw o sygn. i . Juz
bowiem pierwszy z wymienionych wyrokéw rodzit obowigzek wydania decyzji
administracyjnej] odmawiajgce] — o ile Skarzaca nie podzielala argumentacji
w tym wyroku przedstawionej — dostepu do informacji publicznej. Drugi wyrok
powinien za$ skutkowa¢ wydaniem wnioskodawcy zadanej mapy. Oceny tej nie
zmienia fakt, iz powotane wyroki nie dotyczyly zadania, z ktorym wystgpit

K G.



Z wydaniem powyzszych wyrokéw sadoéw karnych Skarzaca taczy
naruszenie zasady demokratycznego panstwa prawnego i wywodzone] z niej
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
na ktora sktada sie zasada przyzwoitej legislacji. Ponadto, zdaniem Skarzace;j,
naruszona zostala zasada okreslonosci przepisow prawa karnego (nullum crimen
sine lege) wynikajaca z art. 42 ust. | oraz art. 2 Konstytucji.

Skarzaca stwierdza, ze przepis art. 23 u.d.i.p. nie precyzuje okolicznosci,
w jakich podmiot podlegajacy odpowiedzialnosci karnej ma obowigzek
udostepnienia informacji publicznej, a nie okre$lajac znamion czynu
zabronionego, jednoczesnie nie odsyla do zadnych przepisow. Precyzyjne
ustalenie znamion czynu zabronionego nie jest rdwniez mozliwe na podstawie
pozostatych przepisow zaskarzonej ustawy. Skoro bowiem zaréwno przepisy
definiujace podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej, jak
1 pozostate przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej sa nieostre, to
nie jest mozliwe na ich podstawie sprecyzowanie znamion czynu zabronionego
w art. 23 u.d.i.p.

Taki stan prawny — w ocenie Skarzacej — prowadzi do sytuacji, w ktorej
podejmowanie jakichkolwiek rozstrzygnie¢ na gruncie zaskarzonej ustawy nie
jest mozliwe, a kazdy organ administracji publicznej czy tez sagdy moga mieé
rézne zapatrywania prawne i kazde z tych zapatrywan moze miesci¢ sig
w dopuszczalnej wyktadni przepisow u.d.i.p. Z tych wzgledow ,catkowita
niejasnos¢ regulacji” ustawy o dostegpie do informacji publicznej ,,powoduje, ze
niejasna jest cata tres¢ art. 23 u.d.ip.” (skarga konstytucyjna, s. 14). Adresaci
zaskarzonej regulacji maja powazne problemy z jednoznacznym ustaleniem,
w jakich okolicznosciach obowiazek udostgpnienia informacji publicznych
zostanie naruszony, a tym samym powazne problemy z rekonstrukcjg normy
karnej wynikajacej z art. 23 u.d.1.p.

Skarzaca wskazuje, ze odmawiajac pismem, a nie w formie decyzji

administracyjnej, udzielenia K G. informacji publicznej dziatata



w oparciu o poglady zaprezentowane w wyroku WSA w Warszawie z dnia 17
lipca 2007 r., sygn. Il SAB/Wa 58/07. Byt to 6wczesnie jedyny prawomocny
wyrok sadu administracyjnego wydany na tle zblizonego stanu faktycznego.
WSA w K 1 NSA, rozpoznajgc skarge K G. na bezczynnosé
Burmistrza Miasta R , nie stwierdzily, aby bezczynno$¢ ta miala
miejsce z razacym naruszeniem prawa. Tym samym, w opinii Skarzacej, uznaty,
ze miata Ona prawo nie udzieli¢ wnioskodawcy zadanej informacji, miata prawo
zatatwi¢ te sprawe pismem i miala prawo nie wydawaé decyzji o odmowie
udostepnienia informacji publicznej (skarga konstytucyjna, s. 10).

Mimo takich rozstrzygnie¢ sagdéw administracyjnych, sady karne uznaty
Skarzacg za winng popetienia wystepku z art. 23 u.d.i.p.

Skarzaca stwierdza, ze tak oczywista rozbieznos$¢ w orzeczeniach sgdow
administracyjnych i sgdéw karnych wyraznie $wiadczy o tym, iz doszio do
naruszenia zasady demokratycznego panstwa prawnego i wywodzonej z niej
zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
na ktorg sktada si¢ zasada przyzwoitej legislacji. Nie moze by¢ bowiem tak, by
w demokratycznym panstwie prawa jedne sady, i to na szczeblu najwyzszym jak
Naczelny Sad Administracyjny, nie dopatrywaly si¢ naruszenia prawa
1 przyjmowatly, ze w istniejagcym stanie prawnym i faktycznym Skarzaca mogta
podjac takie a nie inne rozstrzygniecia, a sady karne, orzekajace w takiej samej
sprawie, uznawaty takie rozstrzygnigcia za przestepstwa (skarga konstytucyjna,
s. 18-19).

Skarzaca podnosi, ze tres¢ art. 23 u.d.i.p. narusza takze zasade
okreslonosci przepiséw prawa karnego (nullum crimen sine lege) wynikajaca
z art. 42 ust. | oraz art. 2 Konstytucji. Zgodnie z zasada okreslonosci przepiséw
prawa karnego, materialne elementy czynu uznanego za przestepczy muszg by¢
zdefiniowane w ustawie w sposob kompletny, precyzyjny i jednoznaczny,
umozliwiajacy rozrdznienie zachowan zabronionych. Zasada okre$lonosci

przepisow prawa karnego wiaze si¢ z zasadg demokratycznego panstwa prawa



(art. 2 Konstytucji). W odniesieniu do art. 23 u.d.i.p. istnieje tak duzo
watpliwosci, ze w istocie znamiona czynu zabronionego musi okreslaé
kazdorazowo sad Iub organ postepowania przygotowawczego stosujacy
zaskarzony przepis, co pozwolilo na skazanie Skarzacej ,,w chwili, w ktore]
zadana informacja zostata juz zadajacemu dostepu do informacji publiczne;j
udzielona (...) Prowadzi to wprost do naruszenia podstawowych dla jednostki
gwarancji konstytucyjnej ochrony przed arbitralnoscia i naduzyciami wiadz
publicznych” (skarga konstytucyjna, s. 19).

Skarzaca stwierdza, ze te samg normg, o ktdrej mowa w art. 42 ust. 1
Konstytucji, wyraza art. 7 ust. 1 EKPC.

Artykut 23 u.d.i.p. w sposéb precyzyjny okresla jedynie sankcje karng.
W pozostalym zakresie konieczne dla zrekonstruowania hipotezy i dyspozyciji
elementy normy karnej zawarte s3 w nieskonkretyzowanych przez art. 23
u.d.i.p. przepisach =zaskarzonej ustawy, a mogg by¢ zawarte rowniez
w przepisach odrebnych. Dlatego — zdaniem Skarzacej — nie powinno budzié
watpliwosei, ze art. 23 u.d.i.p. narusza wyrazong w art. 7 ust. I EKPC oraz
wart. 42 ust. | Konstytucji zasade nullum crimen sine lege. Na skutek
uchybienia zasadzie okreslonosci przepisow karnych doszto rowniez do
naruszenia zasady okreslonosSci przepisow prawa wynikajacej z zasady
przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji).

Przedstawiony w skardze problem konstytucyjny wymaga ustalenia, czy
przepis art. 23 u.d.i.p., funkcjonujacy w okreslonym otoczeniu normatywnym,
zawiera konieczne elementy pozwalajace na jednoznaczne okreslenie tresci
nakazu karnego, a wiec zachowania wypehiajacego znamiona czynu

zabronionego.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, na
kazdym etapie postepowania niezbedne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi

ktoras z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym
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umorzeniem postepowania (por. np. postanowienia z dnia: 21 pazdziernika
2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn.
SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05,
OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35; 24 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 65/05, OTK
ZU nr 9/A/2006, poz. 145; 20 kwietnia 2017 r., sygn. K 46/16, OTK ZU
z 2017 r., seria A, poz. 29 oraz wyrok z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09,
OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56). Trybunal Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie konsekwentnie prezentuje stanowisko, ze sktad rozpoznajacy
sprawe merytorycznie nie jest zwigzany stanowiskiem zajetym uprzednio
w zarzadzeniu wydanym w toku wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej
lub wniosku (zob. postanowienia z dnia: 24 pazdziernika 2006 r., sygn. SK
65/05, op. cit.; 30 czerwca 2008 r., sygn. SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz.
98; 8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113; 16 czerwca
2009 r., sygn. SK 22/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 97; 2 grudnia 2010 r., sygn.
SK 11/10, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 131; 4 lipca 2011 r., sygn. SK 27/10,
OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 63 oraz 17 maja 2017 r., sygn. SK 7/16, OTK ZU
72017 r., seria A, poz. 42). Nadanie skardze konstytucyjnej biegu nie oznacza
konwalidacji wad formalnych danego pisma (zob. postanowienie z dnia 27
listopada 2019 r., sygn. SK 17/19, OTK ZU z 2019 r., seria A, poz. 65).
Ustrojodawca przewidzial ograniczenia wynikajagce z art. 79 ust. 1
Konstytucji w zakresie wskazywania w skardze konstytucyjne] wzorcow
kontroli kwestionowanego uregulowania. Mianowicie, skarga konstytucyjna
stuzy tylko w przypadku, gdy naruszone =zostaly wolnosci lub prawa
konstytucyjne. Innymi stowy, samodzielna podstawe skargi konstytucyjne]
moga stanowic jedynie takie przepisy konstytucyjne, z ktorych tresci mozna
wyprowadzi¢ publiczne prawo podmiotowe. Nie mozna tym samym skargi
oprze¢ wylacznie na naruszeniu zasad polityki panstwa, jak réwniez na
naruszeniu takich przepisow Konstytucji RP, ktére dotycza zasad ustroju

panstwa czy kierunkéw dziatania organow wtadzy publicznej. Jezeli skarga jest



oparta na tego rodzaju wzorcach konstytucyjnych, Trybunat Konstytucyjny
odmawia nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej lub umarza
postepowanie (zob. L. Bosek, M. Wild, uwagi do art. 79, [w:] Konstytucja RP,
tom I, red. M. Safjan, L. Bosek, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016,
s. 1845).

Z postanowien rozdziatu I Konstytucji mozna odczytaé podstawowe
zasady ustroju Rzeczypospolitej, m.in. zasade demokratycznego panstwa prawa
(art. 2).

Roéwniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dominuje poglad,
ze zasady konstytucyjne nie mogag byé samodzielng podstawg skargi
konstytucyjnej. Opiera si¢ on na zatozeniu, ze z zasad tych nie wynikaja
w sposOb bezposredni wolnosci i prawa. W ocenie przedstawicieli doktryny,
»Iplowyzsze stanowisko nalezy zaakceptowal z tym zastrzezeniem, ze zasada
konstytucyjna moze by¢ przywotana w skardze jako jeden z elementéw wzorca
kontroli. Na przyktad, pogwalcenie przez ustawodawce jednej z zasad
szczegotowych, wywodzonych z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego
(...), moze w efekcie doprowadzi¢ do niedopuszczalnego naruszenia wolnosci
lub prawa konstytucyjnego. W takim przypadku obowigzkiem skarzacego jest
jednak przytoczenie wzorca kontroli wywodzonego nie tylko z art. 2
[K]onstytucji, lecz rowniez z przepisu szczegdlowego [K]onstytucii,
wyrazajgcego naruszong wolnos$é lub prawo” (J. Trzcinski, M. Wiacek, uwagi
do art. 79, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 11, red.
L. Garlicki, M. Zubik, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 900-901).

Trybunal Konstytucyjny nie wykluczat dotad a limine, ze ,,w pewnych
wypadkach art. 2 Konstytucji moze by¢ podstawg skargi konstytucyjnej, choc
mozliwos¢ te nalezy traktowal raczej jako wyjatkowa i subsydiarng, gdy
w sposob jasny i niebudzacy watpliwosci z jego naruszeniem mozna powigzac
rowniez naruszenie innych praw lub wolnosci konstytucyjnych skarzacego. Co

do istoty bowiem art. 2 Konstytucji nie powinien by¢ traktowany jako zastepczy
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wzorzec kontroli konstytucyjnosci, zamiast innych przepisow wyrazajacych
bezposrednio prawa i wolnosci konstytucyjne” (wyrok z dnia 15 kwietnia
2014 1., sygn. SK 12/13, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 41).

Skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym srodkiem  ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki naruszonych przez wtadze publiczne.
Przestanki wniesienia oraz merytorycznego rozpoznania tego Srodka zostaty
uregulowane w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz w przepisach ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r., poz. 2393; dalej: ustawa o TK). Do
formalnych wymogoéw skargi konstytucyjnej, okreslonych w art. 53 ust. 1
ustawy o TK, naleza m.in.: wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnos$é lub prawo
skarzacego, i w jaki sposob, zostaty naruszone, a takze uzasadnienie zarzutu
niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego
ze wskazang konstytucyjng wolno$cig lub prawem skarzacego, z powotaniem
argumentéw lub dowoddw na poparcie tego zarzutu. Obowigzek wypelnienia
tych wymogdéw spoczywa na skarzacym. Nie jest natomiast rola Trybunatlu
Konstytucyjnego zastepowanie skarzacego w realizacji tego obowiazku, gdyz
Trybunat nie moze podejmowad ani prowadzi¢ spraw z urzedu. ,,Wymog
uzasadnienia nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia
zarzutdw w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (zaréwno
przyjetego jako wzorzec podstawowy, jak 1 majacego charakter zwigzkowy)”
(postanowienie z dnia 5 czerwca 2019 r., sygn. SK 29/18, OTK ZU z 2019 r,,
seria A, poz. 28).

Zgodnie z ugruntowang w praktyce orzecznicze] Trybunatu
Konstytucyjnego zasada falsa demonstratio non nocet, decydujace znaczenie dla
wyznaczenia ram postepowania ma istota sprawy, ustalana na podstawie tresci
argumentacji przedstawionej przez wnoszacego o zbadanie kwestionowanego
uregulowania. Nie rozstrzyga zatem sam sposéb formalnego oznaczenia

w petitum pytania prawnego (skargi, wniosku) przepisow, ktore sg
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kwestionowane, ani postanowien konstytucyjnych, z ktorych sad pytajacy

(skarzacy, wnioskodawca) wywodzi wzorce kontroli.

W analizowanej skardze konstytucyjnej Skarzgca wnosi o zbadanie
zgodnosci art. 23 u.d.i.p. z trzema samodzielnymi wzorcami kontroli z art. 2
i art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 EKPC.

W odniesieniu do ostatniego z wymienionych wzorcow w uzasadnieniu
skargi ograniczono si¢ jedynie do stwierdzenia, ze t¢ sama norme, o ktore]
mowa w art. 42 ust. | Konstytucji, wyraza art. 7 ust. 1 EKPC.

Taki spos6éb wuzasadnienia zarzutu niezgodnosci kwestionowanego
przepisu ze wskazanym wzorcem kontroli, po pierwsze, nie spelnia wymagan
wynikajgcych z art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Po drugie, podstawa skargi
konstytucyjnej jest, zgodnie z art. 79 Konstytucji, naruszenie konstytucyjnych
wolnosci i praw, a nie norm konwencji miedzynarodowych nawet wtedy, jesli sa
one odpowiednikami gwarancji zawartych w Konstytucji (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, OTK ZU nr
9/A/2003, poz. 103; por. tez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20
listopada 2007 r., sygn. SK 57/05, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 125).

Istota sformulowanego w skardze zarzutu jest naruszenie przez
zaskarzony przepis zasady okreslonosci przepiséw prawa karnego wynikajace;j
zart. 42 ust. 1 Konstytucji. Wiasciwa podstawg dekodowania zasady
okreslonosci regulacji karnej jest art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji.
Zdanie drugie tego przepisu odnosi si¢ bowiem do wyjatku od zasady
ustawowe] podstawy prawnej karania (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 81).
Z tego wzgledu zasadne jest ograniczenie wzorca kontroli do art. 42 ust. |
zdanie pierwsze Konstytucji.

Dlatego w zakresie badania kwestionowanego przepisu z art. 7 ust. 1

EKPC i art. 42 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji postepowanie podlega
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umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK — ze wzgledu na
niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Osia zarzutu jest naruszenie zasady okreslonosci przepiséw karnych,
wyrazonej w art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji. Wzorzec ten ma zatem
charakter podstawowy. Uwagi Skarzacej dotyczace zasady okreslonosci
przepisow w  ogélnoéci, zasad poprawnej legislacji oraz klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego nalezy uznac¢ za dodatkowa (pomocniczg)
argumentacje, majacg uzasadnia¢ niekonstytucyjnos¢ art. 23 u.d.i.p. Dlatego tez,
przy wykorzystaniu zasady falsa demonstratio non nocet, nalezy przyjac, ze

art. 2 Konstytucji stanowi dodatkowy (zwiazkowy) wzorzec kontroli

w analizowanej sprawie.

Zaskarzony przepis ma nastepujace brzmienie:

,Kto, wbrew ciazagcemu na nim obowigzkowi, nie udostgpnia informacji
publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia
wolnosci do roku.”.

Przedmiotem ochrony normy z art. 23 u.d.i.p. jest prawo obywatela do
uzyskania informacji publicznej. Jest to jedyny przepis karny zawarty
w zaskarzonej ustawie.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p., kazda informacja o sprawach publicznych
stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na
zasadach 1 w trybie okreslonych w tej ustawie. Definicja zawarta
w przytoczonym przepisie jest bardzo ogdlnikowa, w zwigzku z czym byl on
wielokrotnie krytykowany, a jednym z podstawowych zarzutow byto obarczenie
go btedem ignotum per ignotum, tj. wyjasnianie pojgcia nieznanego przez inne,
roOwniez nieznane (zob. I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, komentarz do
art. 1, [w:] Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz,

Wydawnictwo Wolters Kluwer 2016, System Informacji Prawnej Lex, teza 2).



Watpliwosci dotyczacych powyzszej definicji nie rozwiewa takze tresé
art. 6 u.d.i.p., ktéry wymienia wiele rodzajéow informacji publicznej. Zawarte
wnim sformulowanie ,w szczegdlnosci” wskazuje, ze jest to wyliczenie
przyktadowe, a zamieszczony w tym przepisie katalog nie jest wyczerpujacy.

Artykut 6 u.d.ip. zawiera wprawdzie tylko przyktadowy katalog
informacji majgcych walor informacji publicznej, wskazuje jednak kierunek,
w ktérym zmierzaty intencje ustawodawcy. Przepis ten wymienia najistotniejsze
obszary tematyczne, ktore ze wzgledu na swdj charakter oraz wplyw na
funkcjonowanie panstwa i organow administracji publicznej wymagajg
szczegblnego zapewnienia mozliwie daleko idgcej jawnosci i publicznego
dostepu do informac;ji, ktore ich dotycza.

Konstruujgc definicje pojecia ,,informacja publiczna”, trzeba postuzy¢ sie
tacznie kryteriami okreSlanymi w literaturze jako kryterium podmiotowe
i przedmiotowe. Kryterium podmiotowe wskazuje podmioty, o ktorych
informacja moze by¢ uznana za informacje publiczng. Krag tych podmiotow
okreslony zostal w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Nalezg do nich organy wtadzy
publicznej oraz osoby pehnigce funkcje publiczne. Dotyczy to réwniez organow
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0so6b i jednostek
organizacyjnych, ale tylko w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wladzy
publicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa.
Definicja przedmiotowa zwigzana jest z trescig art. 1 ust. 1 u.d.i.p. i zawartym
w nim pojeciu sprawy publicznej. Tak wigc nie kazde dziatanie organu wiadzy
publicznej bedzie przedmiotem informacji publicznej, lecz tylko takie, ktére
zawiera pewien dodatkowy element w postaci ,,sprawy publicznej”. Odnosi sie
zatem do funkcjonowania panstwa i1 jego organéw, dotyczacego interesow
szerszej grupy obywateli lub gospodarowania mieniem publicznym.
Postugiwanie si¢ przy wyktadni art. 1 ust. 1 u.d.i.p. wylacznie lub przede
wszystkim kryterium podmiotowym jest niczym nieuprawnione, zwlaszcza jesli

zwazy¢, ze ustawa traktuje prawo do informacji publicznej jeszcze szerzej niz
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normy konstytucyjne. Daje ona prawo do uzyskania informacji o sprawach
publicznych, nie przyznaje jednak uprawnienia do otrzymania kazdej informacji
bedacej w posiadaniu adresata wniosku (zob. ibidem).

W doktrynie prezentowany jest poglad, ze za informacje publiczna nalezy
uzna¢ calo$¢ dokumentacji posiadanej przez dany organ wiladzy publicznej,
ktorej organ uzywa do zrealizowania powierzonych prawem zadan nawet wtedy,
gdy prawa autorskie naleza do innego podmiotu. Bez znaczenia wowczas jest to,
w jaki sposob znalazly sie one w posiadaniu organu i jakiej sprawy dotycza.
Wazne natomiast jest to, by dokumenty takie stuzyly realizowaniu zadan
publicznych przez organ 1 odnosily si¢ do niego bezposrednio. W pojeciu
informacji publicznej miesci si¢ zarowno tres¢ dokumentéw bezposrednio
wytworzonych przez organ, jak i tych, ktérych organ uzywa przy realizacji
przewidzianych prawem zadan, nawet gdy nie pochodzg wprost od niego. Dla
traktowania danej informacji jako publicznej decydujgce powinno byé zatem nie
samo jej ,,wytworzenie”, lecz fakt, Zze zostala pozyskana, zachowana lub
przetworzona w celu realizacji zadan publicznych (zob. M. Bidzinski,
M. Chmaj, P. Szustakiewicz, komentarz do art. 1, [w:] Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016,
System Informacji Prawnej Legalis, teza 4, 6 oraz powotane tam wyroki sadow
administracyjnych 1 poglady doktryny). Powotani autorzy réwniez wskazuja, ze
w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. mamy do czynienia z bledem logicznym popetnionym
podczas definiowania. ,Polega on na wyjasnianiu definiowanego terminu
w sposob niedostosowany do kompetencji odbiorcy komunikatu. Oznacza to, ze
nieznana nazwa (definiendum) wyjasniania jest za posrednictwem innej
nieznanej nazwy. (...) Taki btad jest niezgodny z pragmatycznym postulatem
poprawnosci definicji ustawowej, ktora w tym przypadku niczego de facto nie
wyjasnia” (ibidem).

W doktrynie wskazano takze, ze inaczej niz prawodawca konstytucyjny,

ustawodawca zwykly postuguje si¢ terminem ,,informacja publiczna”. Migdzy
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terminologia ustawowsg a konstytucyjna nie ma koherencji, co moze prowadzié
do pewnej konfuzji. W ustawie bowiem na plan pierwszy wysuwa sie dla
zdefiniowania informacji publicznej kryterium przedmiotowe, w dodatku
sformutowane nieprecyzyjnie, co prowadzi do wnioskéw odmiennych od tych,
jakie przynosi wykladnia odpowiednich przepisow konstytucji. Na gruncie
zaskarzonej ustawy nalezy przyja¢, ze kazda informacja wytworzona,
przetworzona lub znajdujaca si¢ w posiadaniu wladz publicznych jest
informacja o ,,sprawach publicznych”. Tylko taka interpretacja, po pierwsze,
odeprze zarzut niezgodnosci ustawy z konstytucja; po drugie, — pozwoli unikngé
nadmiernej dowolnosci urzednikow w ocenie, ktére informacje maja byc
udostepniane. Zawarta w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. definicja ,,informacji publicznej” za
pomocg kategorii ,,spraw publicznych” niczego nie wyjasnia, a wigc wymaga
doprecyzowania (konkretyzacji) w praktyce orzeczniczej (zob. W. Sokolewicz,
K. Wojtyczek, uwagi do art. 61, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej ..., op. cit.,
s. 476-477).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze ,w doktrynie prawnej
i orzecznictwie pojecie informacji publiczne] i sprawy publicznej jest rozumiane
szeroko. Podlega ono ustaleniu nie tylko na podstawie art. 1 ust. 1 u.d.i.p., lecz
takze, a nawet przede wszystkim, na podstawie art. 61 Konstytucji. Skoro prawo
do informacji publicznej ma charakter konstytucyjny, to ustawy je dookreslajace
powinny by¢ interpretowane w taki sposob, aby gwarantowaé obywatelom
i innym jednostkom szerokie uprawnienia w tym zakresie, a wszelkie wyjatki
powinny by¢ rozumiane wasko. Wymienione przepisy sg podstawa przyjecia, ze
informacje publiczng stanowi kazda wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko
rozumiane witadze publiczne i osoby petnigce funkcje publiczne lub odnoszaca
si¢ do wiadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszaca sie do innych
podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie
zadan wladzy publicznej 1 gospodarowania mieniem komunalnym lub

majatkiem Skarbu Panstwa. Informacja publiczng jest zatem tres¢ dokumentdéw
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odnoszacych sie do organu wiadzy publiczne], zwiazanych z nim badZz go
dotyczgcych” (wyrok z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. P 25/12, OTK ZU nr
8/A/2013, poz. 122).

Obowiazane do udostepniania informacji publicznej sg wtadze publiczne
oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne, w tym w szczegdlnosci
organy wiadzy publicznej, do ktérych zalicza sie tez organy samorzadu
terytorialnego (art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.).

Informacja publiczna jest udostepniana m.in. na wniosek (art. 10 ust. 1
u.d.i.p.). Co do zasady udostepnianie nast¢puje bez zbednej zwtoki, nie pdznie]
jednak niz w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku (z zastrzezeniami
okreslonymi w art. 13 ust. 1 u.d.i.p.). Odmowa udostepnienia informacji
publicznej przez organ wiadzy publicznej nastepuje w drodze decyzji (art. 16
ust. 1 u.d.i.p.).

Dla zaistnienia przestgpstwa okreslonego w art. 23 u.d.i.p. bez znaczenia
pozostaje tryb udostepniania informacji. Wystarczy fakt, ze nie zostala
udostepniona informacja publiczna podlegajaca obowigzkowi udostepnienia.

Sprawcg czynu zabronionego, opisanego w art. 23 u.d.i.p., w odniesieniu
do informacji publicznych udostepnianych na wniosek bedzie osoba, ktora
spetnia jednoczesnie trzy warunki:

1) ciazy na niej ustawowy obowigzek udostepnienia informacji,

2) wniosek taki zostat do niej skierowany oraz

3) jednoczesdnie jest ona w posiadaniu zadanej informacji.

Oznacza to, ze sprawcg czynu z art. 23 u.d.i.p. moze by¢ kazdy, na kim
cigzy obowigzek udostepnienia informacji publicznej z racji wykonywania
w tym zakresie czynnosci w podmiocie zobowigzanym, o ktérym mowa w art. 4
u.dip. i kto wbrew temu obowigzkowi oraz posiadanym mozliwosciom
informacji tej nie udostepnia podmiotowi zainteresowanemu, pomimo ze
obowigzujace przepisy nie dajg zadnych podstaw do ograniczenia dostepu do

informacji. Wobec tego zamiar bezposredni w typie czynu, o ktérym mowa
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w art. 23 u.d.i.p., zachodzi wtedy, gdy sprawca obejmuje swojg $wiadomoscia
wszystkie znamiona tego czynu, a wiec ma swiadomos¢ cigzacego na nim
obowiazku, wie, ze wnioskowana informacja dotyczy sprawy publicznej oraz ze
nie zachodza przestanki uzasadniajace odmowe dostepu do informacji
publicznej. Btad co do okolicznosci uzasadniajgcej; odmowe udzielania
informacji publicznej wytgcza umyslnos¢ i tym samym uniemozliwia
pociagniecie sprawcy do odpowiedzialnosci karnej. Z podobng sytuacjg mamy
do czynienia w przypadku btedu co do pojecia ,,informacja publiczna”, kiedy to
podmiot zobowigzany mylnie uwaza, ze zadana informacja nie ma waloru
informacji publiczne]j i kieruje do wnioskodawcy pismo informujgce o tym (zob.
I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, komentarz do art. 23, [w:] Ustawa ..., op.
cit., teza 4, 7).

W realiach rozpatrywanej sprawy kluczowe znaczenie ma ustalenie, czy
brzmienie art. 23 wu.d.i.p., przy uwzglednieniu pozostalych przepiséw
zaskarzonej ustawy oraz odnoszacego si¢ do omawianej materii orzecznictwa
sadowego, a takze tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji, umozliwia adresatowi normy
prawnokarnej zrekonstruowanie zasadniczych znamion czynu zabronionego

i rozpoznanie, jakie zachowania bedg podlegac karze.

Ocene w tym zakresie nalezy poprzedzi¢ krotkim przedstawieniem
wzorca kontroli rekonstruowanego z art. 42 ust. | w zwiazku z art. 2
Konstytucji.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) wynika nakaz
przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego oraz
ochrong zaufania do panstwa i prawa. Naruszeniem wymagan konstytucyjnych

dotyczacych poprawnej legislacji jest w szczegolnosci niejasny i nieprecyzyjny
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tekst przepisu. Niejasny i nieprecyzyjny przepis rodzi bowiem niepewnos¢ jego
adresatow co do ich praw i obowiazkow, a takze stwarza organom stosujacym
prawo pole dowolnosci dziatania, co istotnie zwieksza ryzyko bezpodstawnego
stosowania sankcji. Kontrola konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu
z powodu jego niedookreslonosci wymaga przeprowadzenia testu okreslonosci
prawa, na ktory sktadaja sie trzy kryteria: 1) precyzyjnos¢ regulacji prawnej,
2) jasno$¢ przepisu oraz 3) jego legislacyjna poprawnosé. Precyzyjnosc¢ przepisu
przejawia sie w konkretnosci regulacji praw i obowigzkdéw, tak by ich tres¢ byta
oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie. Jasno$¢ przepisu oznacza nakaz
tworzenia przepisow zrozumiatych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego
prawodawcy maja prawo oczekiwa¢ stanowienia norm niebudzacych
watpliwosci co do naktadanych obowigzkow lub przyznawanych praw. Z kolei
poprawnos¢ przepisu wigze sie z wymogami co do techniczne) strony legislacji
i ma wtorny charakter wobec dwoch pierwszych kryteriow (zob. wyrok z dnia
30 wrzesnia 2015 r., sygn. K 3/13, OTK ZU nr 8/A/2015, poz. 125 i powolane
tam wyroki Trybunatu).

W praktyce orzeczniczej Trybunal Konstytucyjny wypracowat szczegdlna
metode stosowania testu okreslonosci. Aby orzec o niekonstytucyjnosci
regulacji ze wzgledu na naruszenie standardéw okreslonosci przepisow prawa,
nie wystarcza samo abstrakcyjne stwierdzenie niedookre$lonosci tekstu
prawnego. Trybunat jest zobligowany do dokonania oceny zakwestionowanych
przepisow na dwoch ptaszczyznach. Trybunal musi najpierw uwzglednic¢
wspomniane wyzej kryteria testu okre$lonosci (kryterium precyzyjnosci,
komunikatywnosci oraz legislacyjnej poprawnosci) oraz we wiasciwej proporcji
odnie$¢ je do charakteru badanej regulacji. Nastgpnie Trybunat musi uwzglednié
kontekst aksjologiczny, w jakim przeprowadzana jest kontrola konstytucyjnosci.
Na ow kontekst aksjologiczny sktada si¢ wyktadnia calosci norm, zasad
i wartosci konstytucyjnych, z ktéorymi skonfrontowana musi zosta¢ badana

norma, wyinterpretowana z przepisu poddanego wczesniej kontroli z punktu
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widzenia okreslonosci. Dopiero stwierdzenie takiego uchybienia wymaganiom
okreslonosci, ktore prowadzitoby do podwazenia efektywnosci ochrony innych
norm, zasad 1 warto$ci konstytucyjnych, rodzi podstawe do orzeczenia
niekonstytucyjnosci badanej regulacji (zob. wyrok z dnia 9 czerwca 2015 r.,
sygn. SK 47/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 81).

Zasada okreslonosci przepisow prawnych jest krytycznie wazna dla
przepisow prawa karnego. W zakresie materii prawa karnego zasada ta jest
$cisle zwigzana z zasadg okreslonosci czynu zabronionego oraz kary, ktdra grozi
za jego popetnienie (nullum crimen, nulla poena sine lege). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, wywodzona z art. 42 ust. 1 Konstytucji zasada okreslonosci
czyndéw zabronionych jest szczegdlng postacig ogdlnej zasady okreslonosci
wynikajacej z art. 2 Konstytucji, odnoszong do szeroko rozumianego prawa
karnego (represyjnego). Na gruncie Konstytucji zasada okreslonosci czynow
zabronionych i kar zostala wystowiona w art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze (zob.
ibidem).

Poszanowanie przez ustawodawce tej fundamentalnej zasady wynika nie
tylko z Konstytucji, ale takze z prawa naroddéw i wigzacych naéze panstwo
aktéw prawa miedzynarodowego, w tym m.in. EKPC (zob. wyrok z dnia 30
wrzesnia 2015 r., sygn. K 3/13, op. cit.).

Jedng z zasad szczegdtowych wywiedzionych z zasady nullum crimen,
nulla poena sine lege jest zasada maksymalnie doktadnego opisania znamion
czynu zabronionego (nullum crimen sine lege certa). Trybunal sformutowat piec
wymagan, jakie musza spelnia¢ przepisy prawa karnego, by byly zgodne
z zasada nullum crimen sine lege certa, a mianowicie:

1) przepis prawa karnego powinna cechowaé precyzyjnos¢, jasnos¢ oraz
legislacyjna poprawnos¢;

2) adresat normy prawnokarnej powinien by¢ w stanie zrekonstruowac,

jedynie na podstawie okreslajacych ja przepisow, a wigec z zastosowaniem
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wylgcznie  jezykowych regut  wykladni, zasadnicze znamiona czynu
zabronionego;

3) jednostka nie powinna by¢ w stanie niepewnosci co do tego, czy pewne
zachowanie stanowi czyn zabroniony;

4) norma karna powinna wskazywa¢ w sposob jednoznaczny zaréwno
osobg, do ktorej skierowany jest zakaz, znamiona czynu zabronionego, jak
i rodzaj sankcji grozacej za popetnienie takiego czynu;

5) uzycie zwrotow niedookreslonych lub wieloznacznych w obszarze
prawa karnego wymaga istnienia szczegoélnych gwarancji proceduralnych,
zapewniajacych przejrzystos¢ 1 ocennos¢ praktyki wypelniania nieostrego
zwrotu konkretna trescig przez organ panstwa (zob. wyrok z dnia 9 czerwca
2015 r., sygn. SK 47/13, op. cit.).

Celem nakazu zachowania okreslonosci przepiséw prawa karnego jest
bowiem zapewnienie adresatowi normy prawnej mozliwo$ci orientowania si¢ —
na podstawie samego tylko przepisu ustawowego — co do zasadniczej tresci
ustanowionego zakazu. Znamiona przestgpstwa muszg zatem by¢ sformutowane
na tyle jasno i przejrzyscie, aby w drodze zwyktego ich odczytania, wzglednie
dokonania wyktadni sadowej, dalo si¢ w sposéb nie budzacy watpliwosci
odrézni¢ zachowanie przez prawo zakazane od dzialania lub zaniechania
prawnie indyferentnego.

Dokonujgc oceny konstytucyjnosci w Swietle zasad rzetelnej legislacji
(okreslonosci przepiséw prawa), nalezy uwzgledni¢ specyfike tego wzorca.
Zasada okreslono$ci przepisOw nie ma bowiem charakteru abstrakcyjnego, ani
tez absolutnego.

Po pierwsze, jako dyrektywa ogdlnosystemowa, zasada okre$lonosci ma
charakter relatywny. Zobowiazuje ustawodawce do przyjecia takich przepisow
prawa, ktore sg mozliwie najbardziej okreslone w danym przypadku, zaréwno
pod wzgledem ich tresci, jak 1 formy. Stopien okres$lonosci konkretnych

regulacji podlega zatem kazdorazowe) relatywizacji w odniesieniu do
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okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie towarzysza podejmowanej regulacji.
Relatywizacja ta stanowi naturalna konsekwencje nieostrosci jezyka, w ktorym
redagowane sg teksty prawne, a takZze roznorodnosci materii podlegajace]
normowaniu. |

Po drugie, zasada okreslonosci nie oznacza bezwzglednego zakazu
postugiwania sie¢ w tekscie prawnym zwrotami i wyrazeniami niedookreslonymi
albo klauzulami generalnymi; chociaz nakazuje stosowanie tego typu zwrotow,
wyrazen i klauzul z ostroznoscia, to nie da sie ich catkowicie wyeliminowac. Co
wiece], moze sie czasem okazac, Zze skonstruowanie okreslonej normy prawnej
z uzyciem zwrotoOw czy wyrazen niedookreslonych stanowié bedzie jedyne
rozsagdne wyjscie. Zatem nawet najdalej idace wymagania okreslonosci,
stawiane ustawodawcy w postanowieniach Konstytucji, nie wykluczaja
catkowicie mozliwosci uzycia w przepisach prawnych zwrotdow czy wyrazen
jezykowych niedookres$lonych lub ocennych.

Stanowisko to odnies¢ nalezy rowniez do dziedziny prawa karnego.
Konstytucyjny standard okre$lonosci przepisow prawnych w zakresie
normowania art. 42 ust. 1 Konstytucji nie wyklucza postugiwania si¢ w obrebie
prawa karnego pewnym marginesem swobody regulacyjnej panstwa. Dlatego
tez standard ten w zakresie regulacji penalnej, jakkolwiek stawiajgcy wyzsze
wymagania ustawodawcy, nie wymaga jasnosci czy komunikatywnosci
wyrazenia zakazu lub nakazu prawnego w stopniu absolutnym. Innymi stowy,
konstytucyjna zasada okreslonosci przepiséw karnych nie oznacza, kierowanego
do ustawodawcy, nakazu rezygnowania z postugiwania sie wyspecjalizowanym
jezykiem prawniczym ani zakazu korzystania — w rozsadnych granicach —
z instytucji zwrotdw niedookreslonych lub przepiséw odsytajacych, lecz jedynie
wymusza konieczno$¢ opisania znamion zachowania zabronionego pod grozbg
kary. Nakaz okreslonosci regulacji represyjnej nie jest tozsamy ze spetnieniem
warunku wyczerpujacego, np. wariantowego lub kazuistycznego, wyznaczenia

zachowan przez prawo zakazanych. Standard, ktéry wynika z art. 42 ust. 1
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zdanie pierwsze Konstytucji, polega na tym, by w oparciu o obowigzujace
przepisy, poglady doktryny i orzecznictwo, mozna byto w sposéb jednoznaczny
1 pewny ustali¢ tres¢ znamion typu czynu zabronionego. Konstytucja w art. 42
ust. 1 stanowi o ,czynie zabronionym”. Chodzi zatem o konkretne
(skonkretyzowane) zachowanie, jakie mozna przypisaé pewnej jednostce. Nie
oznacza to jednak, ze ustawodawca nie moze okresla¢ pewnych zachowan
stanowigcych czyn zabroniony w sposdb na tyle ogoélny, aby w ich zakresie
miescity si¢ rozne dzialania, ktore sg zabronione, np. ze wzgledu na cel, jaki ma
by¢ osiagniety przez ich realizacje. Wniosek przeciwny nalezatoby uznaé za
absurdalny, bowiem w krancowym ujeciu prowadzitby do koniecznosci
zaprzeczenia abstrakcyjnego i ogdlnego charakteru normy prawnej. Nie moze
jednak budzi¢ watpliwosci, ze jednostka w konkretnych okolicznosciach
narazona jest na odpowiedzialno$¢ karng. W demokratycznym panstwie prawa
nie jest konieczne tworzenie kazuistycznych regulacji. Byloby to niemozliwe ze
wzgledow praktycznych. Niewatpliwie nalezy dazy¢ do nadania przepisom
karnym mozliwej do osiggniecia precyzji, ale trzeba takze, uwzgledniajac
koniecznos¢ zachowania ogoélnosci prawa, w tym rowniez prawa karnego,
pozostawi¢ sagdom mozliwos¢ wyktadni prawa w procesie jego stosowania (zob.
ibidem 1 powotane tam wyroki Trybunatu Konstytucyjnego).

Karnisci dopuszczajg postugiwanie sie przez ustawodawce tzw.
przepisami karnymi niezupetnymi (niepetnymi, niekompletnymi), ktore odsytaja
do innego aktu prawnego, w tym takze podustawowego, w celu dookreslenia
znamion danego czynu zabronionego. Przepis karny o niepelnej pod wzgledem
opisu czynu dyspozycji, nie tworzac samoistnie normy sankcjonowanej, nie
pozwala na funkcjonowanie normy sankcjonujacej o ile wtasciwymi przepisami
nie zostang uzupelione brakujace znamiona czynu. Wsréd przepisow
niezupelnych doktryna prawnicza wyroznia przepisy odsylajace i blankietowe.
Przepisy odsylajace to te, ktére wskazuja wyraznie przepisy sktadajgce si¢ na

okreslong norme¢ karng, a przepisy blankietowe (ramowe, Slepe, otwarte) to te,



ktére odwotuja sie w sposob ogolny do przepisow, ktore juz zostalty uchwalone
i opublikowane lub ktére majg by¢ uchwalone i opublikowane dopiero
w przysziosci. Przepis blankietowy moze odsylaé takze do przepisow
niekarnych, przy czym odestanie to moze polega¢ na tzw. odestaniu
specyfikujacym przez wyrazne wskazanie norm, ktérych naruszenie powoduje
sankcje karna lub na tzw. odestaniu zryczattowanym przez ogélne odestanie, np.
do przepisow danej ustawy. Trybunal Konstytucyjny uznat, ze mozliwy zakres
odestania blankietowych przepiséw karnych musi czyni¢ zado$¢ wyznaczonym
przez Konstytucje granicom kompetencji prawotwoérczych organdéw wiladzy
publicznej 1 w zadnym wypadku nie moze odsyta¢ do przepisow, ktdre nie majg
charakteru prawa powszechnie obowigzujgcego (zob. wyrok z dnia 30 wrzesnia

2015 r., sygn. K 3/13, op. cit.).

Przystepujac do oceny zgodnosci art. 23 u.d.i.p. z powotanym w skardze
konstytucyjnej wzorcem kontroli, nalezy przypomnieé¢, ze na Skarzacej,
petiacej funkcje Burmistrza Miasta R , clazyl obowiazek
udostepniania informacji publicznej. Stosowny wniosek w tym zakresie ztozyt
wurzedzie K G. Zadana informacja byta w posiadaniu podmiotu
zobowigzanego do jej udostepnienia.

Skarzaca stoi na stanowisku, ze postuzenie si¢ w art. 23 u.d.i.p. nieostrym
pojeciem ,informacja publiczna” nie pozwala adresatom tego przepisu na
rozstrzygniecie, ¢zy konkretny wniosek dotyczy udostgpnienia takiej wihasnie
informacji czy innej, nie odnoszacej si¢ do dziatan publicznych organu. Z tego
powodu adresaci zaskarzonej regulacji majg powazne problemy
z jednoznacznym  ustaleniem, w  jakich  okoliczno$ciach  obowigzek
udostepnienia informacji publicznej zostanie naruszony.

Artykut 23 u.d.i.p. jest przepisem blankietowym, odwotujgcym sie

w sposob ogélny do przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej
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w zakresie okreslenia podmiotu przestepstwa jak i zdefiniowania pojecia
minformacja publiczna”.

Podmiotem tego przestepstwa moze by¢ jedynie osoba, na ktérej cigzy
obowigzek udostepniania informacji. Katalog podmiotéw zobowigzanych do
udzielenia informacji publicznych zawarto w art. 4 u.d.i.p. Wynikajace z tresci
art. 23 u.d.i.p. odwotanie do tego przepisu zaskarzonej ustawy nie budzi
watpliwosci 1 Skarzaca miata Swiadomosé, ze jest podmiotem zobowigzanym do
udostepniania informacji publiczne;.

Istota problemu tkwi w tym, co nalezy kwalifikowaé jako informacje
publiczng. Skarzgca uwazata, ze zadana przez K G. mapa nie stanowi
informacji publicznej i mogla odmoéwié jej udostepnienia pismem, a nie
w formie decyzji administracyjne;.

Niewatpliwie pojecie ,informacja publiczna” nie jest ostre. Dla
sprecyzowania jego rozumienia konieczne jest uwzglednienie wyktadni art. 1
w zwiazku z art. 6 u.d.i.p., a takze wziecie pod uwage tresci art. 61 ust. 1
Konstytucji.

Jak juz wskazano w niniejszym stanowisku w czesci opisujgcej kontekst
normatywny zaskarzonego przepisu, definicja z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. obarczona
jest btedem zwanym ignotum per ignotum i wedlug cytowanych przedstawicieli
doktryny ,niczego nie wyjasnia”. Zawarty w art. 6 u.d.i.p. katalog
podlegajacych udostepnieniu informacji publicznych jest natomiast jedynie
przyktadowy, a nie wyczerpujacy. W przypadku wielu rodzajéw informacii,
ktore nie zostaly ujete w katalogu z art. 6 u.d.i.p., u adresatow obowiazku
udostepnienia informacji moze pojawiaé si¢ zatem watpliwo$¢, czy zadana
informacja podlega udostepnieniu w oparciu o przepisy zaskarzonej ustawy.
Watpliwosci w  konkretnych sprawach rozstrzygane sg wyrokami sgdéw
administracyjnych 1 w ten sposob praktyka orzecznicza prowadzi do

doprecyzowania definicji ,,informacji publicznej” z art. 1 u.d.i.p.
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Taka droga konkretyzacji pojecia ,informacja publiczna” na gruncie
postepowan administracyjnych jest w pelni dopuszczalna. Wyzsze sg jednak
wymagania w zakresie precyzyjnosci i okreslonosci regulacji prawnej wzgledem
przepisow o charakterze represyjnym.

Zgodnie z art. 23 u.d.i.p., odpowiedzialnosci karnej podlega podmiot,
ktéry, wbrew ciazacemu na nim obowigzkowi, nie udostgpnil informacji
publiczne;j.

Watpliwosci dotyczace kwalifikovania konkretnej informacji do kategorii
minformacji publicznej”, jak wyzej stwierdzono, rozstrzygane sg wyrokami
sadow administracyjnych. Z uwagi na ogromng rdznorodno$¢ informacji
podlegajacych udostepnieniu odwolanie si¢ przez organ rozpoznajgcy wniosek
o udostgpnienie informacji do wyroku sadu oceniajacego zblizony stan
faktyczny moze prowadzi¢ do btednych wnioskow.

Skarzaca, rozpoznajac ztozony przez K .G. wniosek o udostepnienie
informacji w postaci mapy cyfrowej ,Kierunki zagospodarowania
przestrzennego”, opieratla si¢ na pogladach zaprezentowanych w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 lipca 2007 r.,
sygn. Il SAB/Wa 68/07, w ktérym przyjeto, ze komputerowa Mapa Podziatu
Hydrologicznego Polski nie stanowi informacji publicznej podlegajacej
udostepnieniu na podstawie przepisOw ustawy o doéte;pie do informacji
publicznej. Rozpoznajgce skargi K G. sady administracyjne stanety na
stanowisku, ze zadana przez niego mapa stanowi informacje publiczng. Mimo
udostepnienia zadanej mapy po prawomocnym zakonczeniu post¢gpowania
administracyjnego, Skarzaca narazita si¢ na odpowiedzialnos¢ karna.

Analizowany przypadek wskazuje, ze w sytuacji, gdy w oparciu
o brzmienie art. 1 ust. 1 i art. 6 u.d.i.p. nie mozna jednoznacznie ustali¢
rozumienia poj¢cia ,informacja publiczna” a praktyka orzecznicza dotyczaca
konkretnego rodzaju informacji nie jest ustabilizowana, adresat normy

prawnokarne] moze nie by¢é w stanie zrekonstruowaé na podstawie
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okreslajacych ja przepiséw zasadniczych znamion czynu zabronionego. Z uwagi
na brak wymaganej precyzyjnosci art. 23 u.d.i.p. podmiot zobowigzany do
udzielenia informacji znajduje sie w stanie niepewnosci co do tego, czy
w danym przypadku jego zachowanie stanowi czyn zabroniony.

Budowanie normy prawnokarnej przy wykorzystaniu niedookreslonego
pojecia ,informacja publiczna”, ktérego nie daje si¢ w dostatecznym stopni
skonkretyzowaé przy wykorzystaniu innych przepiséw zaskarzonej ustawy,
skutkuje niejasnoscig art. 23 u.d.i.p. dla jego adresatow, gdyz prowadzi do
powstania niejednoznacznosci w zakresie naktadanych obowiazkow.

Braki w zakresie precyzyjnosci i jasnosci art. 23 u.d.i.p. stanowia
podstawe oceny, iz kwestionowany przepis nie spelnia kryteridéw testu
okreslonosci.

Przy dokonywanym badaniu nalezy pamigta¢, ze art. 42 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji ujety zostal w podrozdziale rozdziatu II, ktéry dotyczy
wolnosci i praw osobistych. Pozostaje wiec w $cistym zwigzku funkcjonalnym
z konstytucyjnymi gwarancjami w zakresie ochrony wolnosci indywidualnej
cztowieka (art. 31 ust. 1), jego nietykalnosci osobistej i wolnosci osobiste]
(art. 41 ust. 1 zdanie pierwsze), a takze innych praw i wolnosci podmiotowych
(jak chocby prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego,
wynikajgcego z art. 47). Zasada nullum crimen, nulla poena sine lege stanowi
zatem jeden z elementéw systemu gwarancji konstytucyjnych, ktdre majg
zapewni¢ ochrong wolnosci czlowieka przed nieuprawniong ingerencjg organow
wiadzy publicznej (zob. T. Sroka, uwagi do art. 42, [w:] Konstytucja RP, op.
cit., s. 1009-1010).

Kontekst aksjologiczny, w jakim przeprowadzana jest niniejsza kontrola
konstytucyjno$ci art. 23 u.d.i.p., daje podstawe do przyjecia, ze uzycie
w przepisie karnym nieostrego pojecia, ktéore mimo wykorzystaniu w jego
wyktadni innych przepiséw zaskarzonej ustawy oraz orzecznictwa sgdowego nie

prowadzi do wymaganej dla regulacji represyjnych precyzyjnosci i jasnosci,
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skutkuje podwazeniem efektywnosci ochrony innych norm, zasad i wartosci

konstytucyjnych.

Dlatego nalezy stwierdzié, ze art. 23 u.d.i.p. nie jest zgodny z art. 42 ust. 1

zdanie pierwsze w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgleddw wnosze jak na wstepie.




