Warszawa, }Llutego 2020 .
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RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Sygn. akt K 21/19

BAS-WAKU-197/19

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedkiadam stanowisko w sprawie z wniosku grupy postéw z 2 grudnia
2019 r. (sygn. akt K 21/19), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1. art. 11c ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa
(tj. Dz. U. z 2019 r.,, poz. 84 ze zm.), rozumiany w ten spos6b, Zze nie zakazuje
udzielenia informacji publicznej w postaci wykazu sedziéw popierajacych zgtoszenie
kandydata na czionka KRS wybieranego spos$réd sedzibw jest niezgodny
zwywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz nie jest niezgodny z art. 47 i art. 51 Konstytuciji.

2. art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (t.). z 2019 r., poz. 1429 ze zm.), rozumiany w ten sposéb, ze wyrazenie
przez sedziego poparcia dla kandydata do Krajowej Rady Sgdownictwa ma zwigzek
z wykonywaniem przez tego sedziego funkcji publicznych, a zatem dostep do takiej
informacji nie podlega ograniczeniu ze wzgledu na ochrone prywatnosci tego
sedziego jest niezgodny z art. 47 i z art. 51 Konstytuciji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. Do Kancelari Sejmu wplyneto zawiadomienie Prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
w sprawie z wniosku grupy postéow (dalej: wnioskodawca) z 2 grudnia 2019 r.
(sygn. akt K 21/19).

2. Zgodnie z petitum wniosku przedmiot kontroli stanowia:

a) art. 11c ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (t.j. Dz. U.
z 2019 r., poz. 84 ze zm; dalej: ustawa o KRS), rozumiany w ten sposdb, ze ,nie
zakazuje udzielenia informaciji publicznej w postaci wykazu sedziéw popierajacych
zgtoszenie kandydata na czionka KRS wybieranego sposrod sedziow”,

b) art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(tj. z 2019 r., poz. 1429 ze zm.; dalej: u.d.ip.) rozumiany w ten sposoéb, ze
.Wwyrazenie przez sedziego poparcia dla kandydata do Krajowej Rady Sadownictwa
ma zwiazek z wykonywaniem przez sedziego wyrazajacego takie poparcie funkgcji
publicznych, a zatem dostep do takiej informacji nie podlega ograniczeniu ze

wzgledu na ochrone prywatnosci tego sedziego”.

3. Artykut 11c ustawy o KRS stanowi: ,Zgloszenie kandydatéw dokonane
zgodnie z art. 11a i art. 11b Marszatek Sejmu niezwlocznie przekazuje postom
i podaje do publicznej wiadomosci, z wytaczeniem zatacznikéw.” Przepis ten zostat
wprowadzony ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie

Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 3)

4. Artykuty 11a i 11b, do ktérych odsyta art. 11c, regulujace procedure
zgtaszania kandydatéow na czionkéw KRS wybieranych spos$réd sedziow majg
nastepujace brzmienie: |

JArt. 11a. 1. Marszatek Sejmu, nie wczesniej niz na sto dwadzieScia i nie
poézniej niz na dziewietdziesigt dni przed uplywem kadencji czionkoéw Rady
wybranych spos$rod sedziébw obwieszcza w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej



Polskiej «Monitor Polski» o rozpoczeciu procedury zgtaszania kandydatéw na
cztonkéw Rady.

2. Podmiotami uprawnionymi do zgtoszenia kandydata na czionka Rady jest
grupa co najmniej:

1) dwbch tysiecy obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, ktoérzy ukonczyli osiemnascie
lat, majg peing zdolno$¢ do czynnosci prawnych i korzystaja z petni praw
publicznych;

2) dwudziestu pieciu sedziéw, z wylgczeniem sedziow w stanie spoczynku.

3. Jedno zgloszenie moze dotyczyé wylacznie jednego kandydata na czionka
Rady. Podmioty, o ktérych mowa w ust. 2, mogg zlozy¢ wiecej niz jedno zgtoszenie.

4. Kandydata na czionka Rady zgtasza sie Marszatkowi Sejmu, w terminie
trzydziestu dni od dnia obwieszczenia, o ktbrym mowa w ust. 1.

5. Zgloszenie kandydata obejmuje informacje o kandydacie, petnionych
dotychczas funkcjach i dziatalnosci spotecznej oraz innych istotnych zdarzeniach
majacych miejsce w trakcie pefnienia przez kandydata urzedu sedziego.
Do zgtoszenia dotgcza sie zgode sedziego na kandydowanie.

6. Marszalek Sejmu, w terminie trzech dni od dnia otrzymania zgtoszenia
kandydata, zwraca sie na piSmie do prezesa sgdu wilasciwego dla zgtoszonego
kandydata, a w przypadku gdy zgtoszenie dotyczy prezesa:

1) sadu rejonowego, sadu okregowego albo wojskowego sadu garnizonowego
— do prezesa sgdu wyzszej instanciji,

2) sadu apelacyjnego, wojewodzkiego sadu administracyjnego albo wojskowego
sgdu okregowego — do wiceprezesa albo zastepcy prezesa tego sadu
— Z wnioskiem o sporzadzenie i przekazanie, w terminie siedmiu dni od dnia
otrzymania wniosku, informacji obejmujacej dorobek orzeczniczy kandydata,
w tym donioste spofecznie lub precedensowe orzeczenia, i istotne informacje
dotyczace kultury urzedowania, przede wszystkim ujawnione podczas wizytacji
i lustracji.

7. W przypadku, gdy informacja, o ktérej mowa w ust. 6, nie zostanie
sporzadzona w terminie, o ktorym mowa w ust. 6, Marszatek Sejmu zwraca sie na
piSmie do kandydata na czionka Rady o sporzadzenie przez niego tej informac;ji,
w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wniosku Marszatka Sejmu. Kopie
sporzadzonej przez siebie informacji kandydat na czionka Rady przekazuje,
odpowiednio, prezesowi sgdu wlasciwego dla zgloszonego kandydata, prezesowi
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sadu wyzszej instancji albo wiceprezesowi albo zastepcy prezesa sadu apelacyjnego,
wojewodzkiego sadu administracyjnego albo wojskowego sadu okregowego.

8. W przypadku niesporzadzenia informacji, o ktérej mowa w ust. 6, przez
kandydata na czionka Rady w terminie, o ktérym mowa w ust. 7, Marszatek Sejmu
odmawia przyjecia zgtoszenia. Postanowienie w tej sprawie wraz z uzasadnieniem
dorecza sie niezwilocznie petnomocnikowi oraz kandydatowi na cztonka Rady.

9. Informacje, o ktérej mowa w ust. 6, Marszatek Sejmu zatgcza do zgloszenia
kandydata.”

JArt. 11b. 1. Zgloszenia kandydata dokonuje na piSmie peinomocnik.
Petnomocnikiem jest osoba wskazana w pisemnym o$wiadczeniu pierwszych
pietnastu oséb z wykazu.

2. Do zgtoszenia kandydata przez podmiot, o ktérym mowa w art. 11a ust. 2
pkt 1, zatgcza sie wykaz obywateli popierajacych zgtoszenie, zawierajgcy ich imiona,
nazwiska, adresy zamieszkania, numery ewidencyjne PESEL i wiasnorecznie ztozone
podpisy.

3. W przypadku watpliwosci, co do prawidtowosci ztozenia wymaganej liczby
podpisow Marszatek Sejmu, w terminie trzech dni od dnia otrzymania zgtoszenia,
zwraca si¢ na pismie do Panstwowej Komisji Wyborczej o stwierdzenie, czy ztozono
wymagang liczbe podpisow.

4. Panstwowa Komisja Wyborcza w postepowaniu stwierdza, czy ziozono
wymagang liczbe podpisbw w terminie czternastu dni od dnia otrzymania pisma
Marszatka Sejmu.

5. Jezeli po przeprowadzeniu postepowania, o ktérym mowa w ust. 4, okaze
sie, ze liczba prawidtowo ztozonych podpiséw przez obywateli popierajacych
zgtoszenie jest mniejsza niz wymagana, Marszatek Sejmu odmawia przyjecia
zgtoszenia. Postanowienie w tej sprawie wraz z uzasadnieniem dorecza sie
niezwtocznie petnomocnikowi.

6. Postanowienie moze by¢ zaskarzone przez petnomocnika do Sadu
Najwyzszego w terminie trzech dni od dnia doreczenia. Sad Najwyzszy rozpoznaje
skarge w terminie trzech dni w postepowaniu nieprocesowym, w skiadzie trzech
sedziow. W wyniku rozpoznania skargi Sad Najwyzszy zaskarzone postanowienie
zmienia albo utrzymuje w mocy. Od postanowienia Sadu Najwyzszego nie
przystuguje $rodek prawny. W przypadku nierozpoznania skargi przez Sad

Najwyzszy w terminie trzech dni postepowanie przed Sadem Najwyzszym umarza
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sie z mocy prawa, a postanowienie Marszatka Sejmu odmawiajgce przyjecia
zgtoszenia jest wigzace.

7. Do zgtoszenia kandydata przez podmiot, o ktérym mowa w art. 11a ust. 2
pkt 2, zatgcza sie wykaz sedziéw popierajgcych zgtoszenie, zawierajgcy ich imiona,
nazwiska, miejsca stuzbowe, numery ewidencyjne PESEL i wlasnorecznie ztozone
podpisy.

8. Marszatek Sejmu, w terminie trzech dni od dnia otrzymania zgtoszenia
kandydata przez podmiot, o ktérym mowa w art. 11a ust. 2 pkt 2, zwraca sie na
piSmie do Ministra Sprawiedliwosci o potwierdzenie posiadania przez osoby
popierajgce zgtoszenie statusu sedziego. Minister Sprawiedliwosci potwierdza
posiadanie przez osoby popierajace zgtoszenie statusu sedziego w terminie trzech
dni od dnia otrzymania pisma Marszatka Sejmu. Przepisy ust. 5 i 6 stosuje sie
odpowiednio.

9. Wzér zgtoszenia kandydata oraz wzory wykazu obywateli i wykazu sedziow
popierajacych zgtoszenie kandydata na cztonka Rady ustala, w drodze zarzadzenia,
Marszatek Sejmu. Zarzadzenie Marszatka Sejmu podlega obwieszczeniu

w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej «Monitor Polski»”.

5. Artykut 5 u.d.i.p. z uwzglednieniem jednostek redakcyjnych nieobjetych
przedmiotem zaskarzenia stanowi:

JArt. 5. 1. Prawo do informaciji publicz'nej podlega ograniczeniu w zakresie i na
zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informac;ji niejawnych oraz o ochronie
innych tajemnic ustawowo chronionych.

1a. [utracit moc — uwaga wiasna]

2. Prawo do informacji publicznej podiega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy
informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwiazek z petnieniem
tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku,
gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przystugujacego im prawa.

2a. Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na
zasadach okreslonych w przepisach o przymusowej restrukturyzacji.

3. Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1, 2 i 2a, ogranicza¢ dostepu do informaciji
o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed organami panstwa,

w szczeg6lnosci w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu

-5



na ochrone interesu strony, jezeli postepowanie dotyczy wiadz publicznych lub innych
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne albo oséb petniacych funkcje publiczne —
w zakresie tych zadan lub funkcji.

4. Ograniczenia dostepu do informacji w sprawach, o ktérych mowa w ust. 3,
nie naruszajg prawa do informacji o organizacji i pracy organéw prowadzacych
postepowania, w szczegllnosci o czasie, trybie i miejscu oraz kolejnosci

rozpatrywania spraw.”

Il. Zarzuty wnioskodawcy

1. Whioskodawca uznaje za niekonstytucyjna tre$é art. 11c ustawy o KRS oraz
art. 5 ust. 2 u.d.i.p.,, ktéra uksztattowata sie w praktyce orzeczniczej sadéw
administracyjnych. Pierwszemu ze wskazanych przepisow wnioskodawca zarzuca
niezgodno$¢ z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
a takze niezgodno$¢ z art. 47 i art. 51 Konstytucji, drugiemu natomiast — sprzecznos¢
z art. 47 i art. 51 Konstytuciji.

2. Wnioskodawca wskazuje, ze w orzecznictwie wojewddzkich sadow
administracyjnych oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjeto takie
rozumienie zaskarzonego przepisu ustawy o KRS, iz dodatkowa konsekwencjg
prawng udzielenia przez sedziego poparcia kandydatowi na czionka KRS stata sie
prawna dopuszczalno$é¢ upublicznienia tego faktu i danych osobowych sedziego
popierajagcego kandydata. Wnioskodawca wskazuje, ze ,analiza stanu
normatywnego, istniejacego w chwili udzielania poparcia kandydatom do Krajowej
Rady Sadownictwa prowadzi do wniosku, Ze sedziowie popierajgcy kandydatury
innych sedziébw mogli zasadnie przypuszczaé, ze ich sytuacja prawna w zakresie
upublicznienia faktu udzielenia poparcia i ich danych osobowych bedzie identyczna
jak sytuacja obywateli popierajacych te kandydatury” (wniosek, s. 14). Istnialy,
zdaniem wnioskodawcy, wszelkie przestanki ku temu, by interpretowaé art. 11c
ustawy o KRS jako ,unormowanie szczegdine, ograniczajgce prawo dostepu do
informacji publicznej i ustanawiajgce odmienny tryb udzielania tej informacj?”
(wniosek, s. 15). Réwniez w poprzednim stanie prawnym, gdy wyboréw cztonkéw
KRS dokonywaty gremia ztozone z elektoréw wybranych przez zgromadzenia ogéine

sedziéw gtosowanie miato charakter tajny. Po wej$ciu w zycie kwestionowanego art.
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11c ustawy o KRS, sedziowie podejmujacy decyzje o poparciu okreslonego
kandydata mieli uzasadnione racje przewidywaé, ze zasada tajnosci nie zostanie
zniesiona. Przekonanie to mogto w istotny sposéb determinowaé¢ podejmowanie
przez nich decyzji o wzieciu udziatu w procedurze wyborczej i udzieleniu poparcia
konkretnemu kandydatowi. Whioskodawca podkres$la, ze ,udzielenie poparcia
kandydatowi, a nastepnie upublicznienie tego faktu przez organ wiadzy, moze [...]
powodowa¢ istotny uszczerbek dla waznych intereséw zyciowych, czego nie mogt
przewidzie¢ sedzia udzielajacy poparcia kandydatowi, opierajac sie na stanie
normatywnym istniejgcym w chwili podjecia decyzji o wzieciu udziatu w procedurze
wyborczej’' (wniosek, s. 16). Wnioskodawca podnosi tez, ze ,udzielenie poparcia
kandydatowi na czlonka KRS wigze sie z koniecznos$cig przekazania organowi
wiadzy publicznej danych osobowych, a istota tego aktu uzewnetrznia poglady
i oceny sedziego «popierajacego», ktére w znacznej cze$ci majg réwniez charakter
pogladéw i ocen osobistych. Sedzia popierajgcy kandydature mogt zasadnie
przypuszczac, ze te dane i oceny nie bedg mogly byé przekazywane przez organ
wladzy publicznej zadnemu innemu podmiotowi. Z kolei $wiadomosé
przystugujgcego jednostce zakresu kontroli nad przetwarzaniem danych udzielonych
organowi wtadzy publicznej jest — jak to juz przedstawiono — jednym z elementéw
wchodzacych w skiad konstytucyjnego prawa do ochrony danych osobowych.
Przyjete w orzecznictwie sadéw administracyjnych rozumienie art. 11c ustawy o KRS
prowadzi wiec do niekonstytucyjnego ograniczenia zakresu ochrony prywatnosci
oraz zakresu ochrony autonomii informacyjnej jednostki, a wigc praw chronionych
powotanymi jako wzorce kontroli art. 47 i 51 Konstytucji RP” (wniosek, s. 16).

3. Whioskodawca kwestionuje réwniez przyjety i utrwalony w orzecznictwie
sgdowym sposOb rozumienia art. 5 ust. 2 u.d.ip., zgodnie z ktérym prawo do
informacji publicznej na temat sedzidéw, ktérzy udzielili poparcia poszczegoinym
kandydatom do KRS nie ulega ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$é osoby
fizycznej, poniewaz informacja ta ma zwigzek z wykonywaniem przez sedziego
funkcji  publicznej. Zdaniem  wnioskodawcy tak  uksztattowana @ tresé
zakwestionowanego przepisu godzi w chronione konstytucyjnie prawo do
prywatnos$ci, poniewaz jego ograniczenie wykracza poza zakres spraw, co do ktérych
sedzia sprawuje wiasciwg dia niego funkcje publiczng. Objecie urzedu sedziego ,nie
pozbawia osoby, ktora objeta ten urzad prawa do prywatnoéci” (wniosek, s. 8). We
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wniosku powotano sie na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym
przy okreslaniu granic prawa do informacji publicznej na temat oséb sprawujgcych
funkcje publiczne nalezy bra¢ pod uwage zwigzek miedzy zyciem prywatnym
a funkcjonowaniem okreslonej instytucji oraz zakres, w ktérym informacja taka ma
znaczenie dla uksztattowania pogladu o sposobie jej funkcjonowania. Zdaniem
wnioskodawcy ,hie jest racjonalne ani tez logiczne uznawanie wyrazenia przez
sedziego poparcia dla kandydata do KRS za majgce zwigzek z wykonywaniem przez
niego funkcji publicznych” (wniosek, s. 8). Grupa postéw podkre$la, ze prawo do
prywatnosci wyrazone w art. 47 Konstytucji przystuguje kazdemu, jest nierozerwalnie
zwigzane z godnos$cig osoby ludzkiej i jest chronione réwniez w czasie standéw
nadzwyczajnych. Udzielenie przez sedziego poparcia innemu sedziemu
kandydujagcemu do KRS ,nie jest obowigzkiem sedziego, ktéry w ogoéle nie musi braé
udziatu w procesie wytaniania kandydatow do KRS. Sam fakt podjecia tego rodzaju
aktywnosci, nie moéwigc juz o wskazaniu konkretnego kandydata, moze by¢
traktowany per se jako wyrazenie osobistych (prywatnych) przekonan i ocen
sedziego, dotyczgcych tak kwestii o charakterze ogéinym, jak i oceny walorow
okreslonego kandydata do KRS. Upublicznienie faktu udzielania poparcia okreslonej
osobie niewatpliwie moze daé¢ asumpt do ferowania ocen postawy sedziego
udzielajgcego poparcia. Te z kolei oceny moga mie¢ istotne znaczenie dla sposobu
jego funkcjonowania w srodowisku, w tym réwniez w sferze prywatnej, a ponadto
moga mie¢ istotny wptyw na przebieg jego drogi zawodowej” (wniosek, s. 15).

lll. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 188 i art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji oraz art. 60 ust. 1
ustawy z 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: ustawa o TK), grupa postéw
wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci
przepiséw rangi ustawowej z Konstytucja.

Do tego wniosku 2znajdujg zastosowanie przepisy ustawy o TK,
a w szczegoinosci art. 46 oraz art. 47. Zgodnie z art. 46 ustawy o TK: ,Pismami
procesowymi sg wnioski, pytania prawne i skargi konstytucyjne, a takze inne wnioski
i o$wiadczenia uczestnikéw postepowania, wnoszone do Trybunatu w toku

postepowania poza rozprawg”’. Artykut 47 ustawy o TK stanowi: ,1. Whiosek ztozony
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przez podmiot, o ktorym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji, zawiera:
1) oznaczenie podmiotu uprawnionego do zfozenia wniosku; 2) podanie podstawy
prawnej dziatania podmiotu uprawnionego do zfozenia wniosku; 3) oznaczenie
rodzaju pisma procesowego; 4) okreslenie kwestionowanego aktu normatywnego lub
jego czesci; 5) wskazanie wzorca kontroli; 6) uzasadnienie. 2. Uzasadnienie,
o ktérym mowa w ust. 1 pkt 6, zawiera: 1) przywotanie tre$ci kwestionowanego
wnioskiem przepisu wraz z jego wykladnia; 2) przywotanie tresci wzorcow kontroli
wraz z ich wyktadnig; 3) okre$lenie problemu konstytucyjnego i zarzutu
niekonstytucyjnosci; 4) wskazanie argumentéw lub dowodéw na poparcie zarzutu
niekonstytucyjnosci. [...]". Trybunat Konstytucyjny zwigzany jest zarzutami
sformutowanymi w piSmie procesowym (wniosku, pytaniu prawnym, skardze
konstytucyjnej), pochodzacym od podmiotu uprawnionego do inicjowania
postepowania. Niemniej jednak zarzuty te mogag podlegaé rozpatrzeniu tylko wtedy,
jezeli zostaly nalezycie uzasadnione. Jak podkre$lit Trybunat Konstytucyjny:
.Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutéw nie powinna by¢ traktowana
powierzchownie i instrumentalnie. Przytaczane w piSmie procesowym argumenty
moga by¢ mniej lub bardziej przekonujace [...], lecz zawsze muszg by¢ argumentami
«nadajacymi sie» do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok TK
z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10). Konieczno§¢ uzasadnienia zarzutu
sformutowanego w piSmie inicjujgcym postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym wynika z domniemania konstytucyjnosci norm prawnych oraz
z zasady kontradyktoryjnosci.

2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit sie¢ poglad, ze
.[k]Jontrola konstytucyjnosci ustaw przebiega w oparciu o domniemanie, ze badane
normy s3a zgodne z konstytucjg. Ciezar dowodu spoczywa na podmiocie
kwestionujgcym zgodnos$¢ ustawy z konstytucjg i dopoki nie powota on konkretnych
i przekonywajacych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopéty Trybunat
Konstytucyjny uznawaé¢ bedzie kontrolowane przepisy 2za konstytucyjne.
W przeciwnym razie naruszeniu ulegtaby zasada kontradyktoryjnosci postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, a Trybunat przeksztafcitby sie¢ w organ orzekajacy
z inicjatyWy wiasnej’ (zob. orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. akt K 19/96 oraz
orzeczenia TK z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; 31 stycznia 1996 r., sygn. akt
K 9/95; wyroki TK z: 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 51/07; 15 lipca 2009 r., sygn. akt
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K 64/07; 12 stycznia 2012 r., sygn. akt Kp 10/09). Jak wskazuje sie w literaturze,
wymaog uzasadnienia powotanych zarzutéw oznacza konieczno$¢ przedstawienia
argumentow, ktoére przemawiajg za stwierdzeniem niezgodnosci zaskarzonych norm
prawnych z normami powotanymi jako podstawa kontroli. Wymég ten odnosi sie do
kazdego z podniesionych zarzutéw niezgodno$ci danej normy (zob. K. Wojtyczek,
Ciezar dowodu i argumentacji w procedurze kontroli norm przez Trybunaf
Konstytucyjny, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 17; L. Jamrdéz, Skarga
konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 191).

3. Whioskodawca, wskazujac na art. 11c ustawy o KRS oraz na art. 5 ust. 2
u.d.i.p., precyzuje, ze przedmiotem swojego wniosku uczynit takie rozumienie tresci
normatywnej tych przepiséw, ktore uksztattowato sie wskutek praktyki orzeczniczej
sagdéw administracyjnych. Jest ono, w przekonaniu grupy postéw, sprzeczne
z intencjami ustawodawcy, lecz przede wszystkim — narusza postanowienia
Konstytucji. W tym kontek$cie we wniosku zostaty przywotane nastepujace wyroki:
Wojewbddzkiego Sadu Administracyjnego z siedzibg w Warszawie z 12 lipca 2018 r.
(sygn. akt | SA/Wa 520/18), 29 sierpnia 2018 r. (sygn. akt 1| SA/Wa 484/18),
23 listopada 2018 r. (sygn. akt 1l SA/Wa 488/18) oraz Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 28 czerwca 2019 r. (sygn. akt | OSK 4282/18).

4. W powotanym orzecznictwie sadéw administracyjnych utrwalito sie
przekonanie, ze art. 11c ustawy o KRS nie moze zosta¢ uznany za podstawe
wywiedzenia normy ograniczajgcej prawo dostepu do informacji publicznej. Sady -
uznaja, ze art. 11c odnosi sie ,hie do zasad dostepu do informacji, lecz do trybu
udostepniania informacji, o jakim w nim mowa i to jedynie w ograniczonym
podmiotowo i przedmiotowo zakresie” (wniosek, s. 5). Z kolei w odniesieniu do art. 5
ust. 2 u.d.i.p. uksztaltowata sie linia orzecznicza, zgodnie z ktérg nie jest
dopuszczalne ograniczenie prawa do informacji publicznej na podstawie tego
przepisu w stosunku do sedziéw, ktérzy udzielili poparcia kandydatom do KRS,
bowiem informacja ta ma zwigzek z wykonywaniem przez sedziéw funkgcji
publicznych (wniosek, s. 7).

5. Whioskodawca, dla uzasadnienia potrzeby wydania przez Trybunat wyroku

interpretacyjnego, przytacza poglad zaczerpniety z jego orzecznictwa, ze
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,hormatywng tres¢ przepisu nadawa¢ moze takze praktyka jego stosowania.
Uksztattowany w procesie stosowania prawa okreslony spos6b rozumienia przepisu
odbiega¢ moze dalece od literalnego brzmienia, jakie nadat mu prawodawca. Organy
stosujgce prawo, w tym przede wszystkim sady, mogg w drodze wyktadni prawa
wydobywa¢ z aktéw normatywnych tresci nie do pogodzenia z normami, zasadami
lub warto$ciami, ktérych poszanowania wymaga Konstytucja. Z tej racji Trybunat
Konstytucyjny uznat za konieczne objecie swag kognicjg takze takich tresci
normatywnych, ktére zostaly niejako twérczo wyprowadzone z aktu normatywnego
wdrodze jego utrwalonej w sposob oczywisty wyktadni” (wniosek, s. 10).
Whioskodawca kwestionuje ,konstytucyjno$¢ okreslonego rozumienia przepisu,
przyjetego jednolicie w kilku orzeczeniach, w tym w wyroku sadu administracyjnego
najwyzszej instancji. Zwazywszy na szczego6iny przedmiot regulacji zaskarzonego
przepisu mozna zasadnie przypuszczaé, ze ilos¢ przypadkéw jego zastosowania
w praktyce orzeczniczej sgdéw administracyjnych moze nie by¢ znaczna. Majgc na
uwadze ogdiny kontekst, w jakim orzeczenia te zapadly, i — co jeszcze wazniejsze
— ich przedmiot i tre$¢, nalezy wiec uznaé, ze doszio juz do uksztattowania przez
organy stosowania prawa zupeinie nowego jakosciowo stanu prawnego
— z pominieciem roli ustawodawcy. Taka sytuacja jednoznacznie przemawia za
przyjeciem dopuszczalno$ci poddania zaskarzonego przepisu kontroli w kontekscie

wskazanym przez grupe postow w petitum niniejszego wniosku.” (tamze, s. 11).

6. Sejm w $lad za orzecznictwem konstytucyjnym przyjmuje, ze na tresé
konkretnej normy prawnej sktada sie nie tylko brzmienie zaskarzonego przepisu, lecz
rowniez jego systemowe uwarunkowanie, przyjete poglady doktryny oraz
uksztattowana w tej materii linia orzecznicza. Nie jest sporne, ze jezeli ,okreslony
spos6b rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz w sposéb oczywisty, a zwtaszcza
jesli znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznaé, ze przepis ten
— w praktyce swego stosowania — nabrat takiej wtasnie tresci, jakg odnalazty w nim
najwyzsze instancje sgdowe naszego kraju” (wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., sygn.
akt K 33/99). Dokonujac kontroli konstytucyjnosci praWa, Trybunat Konstytucyjny
uwzglednia zatem odczytanie normy przez organy stosujace prawo, jezeli ma ono
charakter: staly, powszechny oraz jednoznaczny (zob. m.in. wyrok TK z 8 grudnia
2009 r., sygn. akt SK 34/08 oraz wyroki TK z: 24 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 16/06;
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16 wrzesnia 2008 r., sygn. akt SK 76/06; 17 listopada 2008 r., sygn. akt SK 33/07;
2 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 31/08; zob. takze postanowienia TK z: 4 grudnia
2000 r., sygn. akt SK 10/99; 16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 13/07). Trybunat
w wyroku z 25 listopada 2014 r. (sygn. akt K 54/13) podtrzymuje to stanowisko,
podkre$lajgc, ze ,zwlaszcza ze wzgledu na obowigzek ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw cziowieka i obywatela nie moze ignorowa¢ jednolitej i dostatecznie
utrwalonej praktyki wyktadni prawa, nawet jesli jej prawidtowos¢ jest dyskusyjna.
Taka praktyka moze bowiem prowadzi¢ do powstania niekonstytucyjnej normy
prawnej, naruszajacej wolnosci lub prawa jednostki’.

7. W ocenie Sejmu wyksztalcita sie jednolita i dostatecznie utrwalona praktyka
wyktadni art. 11c ustawy o KRS oraz art. 5§ ust. 2 u.d.i.p. Przytoczone przez
wnioskodawce wyroki wojewo6dzkich sagdéw administracyjnych pozostajg w tej materii
zgodne, a przyjmowany przez nie sposob wyktadni zakwestionowanych przepisow
potwierdza wyrok Naczeinego Sadu Administracyjnego z 28 czerwca 2019 r.
(sygn. akt | OSK 4282/18). Biorac pod uwage, ze judykaty te zapadly w zwigzku z
tym samym stanem faktycznym, tj. odmowg udostepnienia informacji publicznej
dotyczacej zatgcznikbw do zgtoszen kandydatébw na czionkéw Krajowej Rady
Sadownictwa w 2018 r.,, Sejm przyjmuje, ze odczytanie zakwestionowanej normy
przez organy stosujgce prawo ma charakter: staty, powszechny oraz jednoznaczny.
Powotywanie cztonkéw KRS jest procedura, ktéra ma miejsce zdecydowanie rzadziej
niz sprawy dotyczgce codziennych stosunkéw prawnych, stad przytoczone
orzecznictwo jest wystarczajace do stwierdzenia, iz norma prawna wynikajgca
z art. 11c ustawy o KRS uzyskata takg tre$é, jaka przyjmowana jest zgodnie za
podstawe wydawanych wyrokéw. Stwierdzenie faktu wystepowania powtarzainej
praktyki musi bowiem uwzglednia¢ specyfike stosowania danego przepisu, w tym
jego czestotliwos¢ zwigzang m.in. z okresowoscig wytaniania czionkéw KRS oraz
dtugoscig kadencji Rady, w zwigzku z czym kolejne orzeczenia moga zapadaé na
jego podstawie po uplywie dtuzszego czasu. Okoliczno$S¢ ta nie powinna jednak
uniemozliwia¢ weryfikacji przez Trybunat, czy sposéb rozumienia prywatnosci na
gruncie ustawy nie jest sprzeczny z Konstytucja.
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IV Wzorce kontroli

1. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
(okreslana takze jako zasada lojalnosci panstwa wobec obywatela) stanowi jedng
z zasad pochodnych, ktére — w $Swietle utrwalonego pogladu doktryny (por. np.
W. Sokolewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. I, Warszawa 2016, s. 111 i 127) oraz
orzecznictwa sadu konstytucyjnego (por. np. wyroki TK z 12 stycznia 2000 r.,
sygn. akt P 11/98, 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00; 1 kwietnia 2008 r., sygn. akt
SK 96/06, 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10 i 4 listopada 2015 r., sygn. akt
K 1/14) — wynikajg z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).
W orzecznictwie TK utorowat sobie droge poglad, w mysl ktérego istota analizowanej
zasady wyraza sig w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sig ono
swoistg putapka dla adresata normy i aby mégt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu,
Ze nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych nie moégt przewidzie¢, podejmujac
decyzje oraz ze jego dziatania realizowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda
takze w przysztoSci uznawane przez porzadek prawny (zob. orzeczenie TK z 24 maja
1994 r., sygn. akt K 1/94; wyroki TK z: 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K 22/99;
16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02; 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04; 27 stycznia
2010 r., sygn. akt SK 41/07; 25 listopada 2010 r., sygn. akt K 27/09; 10 marca 2015 .,
sygn. akt K 29/13; 18 kwietnia 2018 r., sygn. akt K 52/16). W praktyce TK stwierdzat
niekonstytucyjno$¢ przepiséw z powodu naruszenia zasady zaufania obywateli do
panstwa i prawa, gdy, po pierwsze, prawodawca zmienit w sposéb arbitraliny sytuacje
prawng jednostki, uniemozliwiajgc jej decydowanie o swoim postepowaniu przy
petnej znajomosci przestanek dziatania organéw parnstwowych oraz konsekwendii
prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggnaé¢ za sobg (zob. wyrok TK z 14 czerwca
2000 r,, sygn. akt P 3/00); po drugie, gdy prawodawca powotat do zycia regulacje,
ksztattujgcg uprawnienia niemozliwe do zrealizowania z tego powodu, ze nie istniejg
procedury ich urzeczywistniania; gdy sg one iluzoryczne i pozorne (orzeczenie TK
z 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92; por. wyrok TK z 10 stycznia 2012 r., sygn. akt
P 19/10); po trzecie, nienalezycie zabezpieczyt prawa nabyte i interesy w toku, co
powinien czynié, stosujac powszechnie przyjete techniki prawodawcze,
a w szczegolnosci przepisy intertemporalne i odpowiednig vacatio legis (zob. wyrok
TK z 15 wrzes$nia 1998 r., sygn. akt K 10/98). Zmiany w prawie nie mogg, zdaniem
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TK, zaskakiwaé¢ podmiotow prawa. Muszg oni dysponowa¢ odpowiednim czasem na
dostosowanie sie do nowych regulacji i na podjecie przemyslanych decyzji
(zob. wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04). Zasada zaufania do panstwa
opiera sie na zasadzie pewnosci prawa (co do kwestii wzajemnej relacji pomiedzy
tymi zasadami por. m.in. wyrok TK z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13). Celem
zasady pewnosci prawa jest zapewnienie jednostce bezpieczenstwa prawnego,
a wiec sytuacji, w ktérej moze ona decydowa¢ o swoim postepowaniu w oparciu
o petng znajomos¢ przestanek dziatania organéw panstwa. Jednostka moze ocenié
konsekwencje swoich zachowan na gruncie obowigzujgcego w danym momencie
porzadku prawnego, jak réwniez ma oczekiwanie, ze prawodawca nie zmieni
przepisdbw w sposéb arbitralny (zob. wyroki TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt
P 3/00; 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01 i 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04).
Tre§¢ omawianej zasady mozna, zdaniem doktryny, ,zredukowaé do zakazu
zastawiania przez przepisy prawne pufapek, formutowania obietnic bez pokrycia
badz nagtego wycofywania sie przez panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych
regut postepowania, stowem - stworzenia organom panstwowym mozliwosci
i zachety naduzywania wtadzy wzgledem obywateli” (W. Sokolewicz, op. cit., s. 34,
por. takze wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00). W literaturze podkresia sie,
ze w demokratycznym panstwie prawa rozstrzygniecia organéw panstwa, w tym
takze rozstrzygniecia prawodawcy, nie mogg by¢ zaskakujgce i nieprzewidywalne.
Powinny byé one trwale, stwarzajgce stan pewnosci prawa. Porzadek prawny
panistwa prawnego powinien by¢ stabilny (por. S. Wronkowska, Zarys koncepcji
paristwa prawnego w polskiej literaturze politycznej i prawnej [w:] Polskie dyskusje
o panstwie prawa, Warszawa 1995, s. 75).

Zasada ochrony zaufania nie wyklucza zmian w systemie prawnym. Jednostka
musi bowiem liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych
moze uzasadnia¢é zmiany obowigzujacego prawa, a nawet niezwloczne
wprowadzenie w zycie nowych regulacji prawnych. Diatego tez, badajgc zgodnosé
aktow normatywnych z wymieniong zasada, nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie
jednostki, ze nie narazi sie ona na prawne skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji i dziatan, sa usprawiedliwione, wzigwszy pod
uwage tre§¢ wczesniejszych regulacji oraz specyfike dziedziny zycia, do ktorej
regulacje te sie odnosza (por. wyroki TK z: 28 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 3/99;
7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).
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2. Wzorcem kontroli dia zakwestionowanych przepiséw wnioskodawca uczynit
rowniez art. 47 Konstytucji, ktéry stanowi: ,Kazdy ma prawo do ochrony prawnej
zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz decydowania o swoim
Zyciu osobistym”. Z uzytego przez ustrojodawce terminu ,kazdy” wynika, ze jest to
prawo dotyczace wszystkich oséb fizycznych, gdyz tylko one zdolne sg do
posiadania zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia. Przepis ten
gwarantuje kazdemu prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego. Zostaty w nim
unormowane dwa aspekty tego prawa. Pierwszy z nich wyraza sie w prawie jednostki
do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci, dobrego imienia i wigze sie
przede wszystkim ze stosownymi pozytywnymi obowigzkami wiadzy panstwowe;.
Natomiast drugi z tych aspektéw, wyrazajacy sie w prawie do decydowania o swoim
zyciu osobistym, ma w istocie charakter ,woino$ci” i polega ,na wykluczeniu wszelkiej
postronnej ingerencji w sfere Zzycia osobistego jednostki® (P. Sarnecki,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. W, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, komentarz do art. 47, s. 1; por. rowniez wyroki TK z: 2 kwietnia
2001 r., sygn. akt SK 10/00; 9 lipca 2009 r., sygn. akt SK 48/05).

Autonomia informacyjna, wskazana w art. 51 Konstytucji, jest jednym
z komponentéw prawa do prywatnosci w szerokim znaczeniu, przyjetym w art. 47
Konstytucji (zob. wyroki TK z: 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05; 22 lipca 2014 r.,
sygn. akt K 25/13; 18 grudnia 2014 r., sygn. akt K 33/13; 11 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt SK 28/15). Obejmuje ona prawo do samodzielnego decydowania
o ujawnianiu innym informacji dotyczacych siebie, jak réwniez prawo do
kontrolowania tych informaciji, jezeli znajdujg sie w dyspozycji innych podmiotow.

W konsekwencji art. 47 i art. 51 Konstytucji pozostajg w okreslonej relacji
wzajemnej. prawo do prywatnosci, statuowane w art. 47, zagwarantowane jest
m.in. w aspekcie ochrony danych osobowych, przewidzianej w art. 51. Ten ostatni,
rozbudowany przepis, odwotujgc sie az pieciokrotnie do warunku legalnosci, stanowi
tez konkretyzacje prawa do prywatnosci w aspektach proceduralnych (zob. wyroki TK
z: 19 maja 1998 r., sygn. akt U 5/97; 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt SK 28/15).
W zwiazku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny przyjmuje w swoim orzecznictwie,
ze art. 51 Konstytucji stanowi szczegélny srodek ochrony tych samych wartosci,
ktore chronione sg za posrednictwem art. 47 Konstytucji. Prywatno$¢ rozcigga sie na
kwestie ochrony informacji dotyczgcych okreslonej jednostki, w tym ochrony danych
osobowych (zob. wyroki TK z: 12 listopada 2002 r., sygn. akt SK 40/01; 13 grudnia
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2011 r., sygn. akt K 33/08; 22 lipca 2014 r., sygn. akt K 25/13 oraz 30 lipca 2014 r.,
sygn. akt K 23/11). Konstytucja w art. 51 ust. 2 realizuje zasadnicze elementy
sktadajgce sie na tre$¢ prawa do ochrony zycia prywatnego: respekt dla autonomii
informacyjnej jednostki, a wiec sam obowigzek udostepnienia danych ograniczony do
Scisle okreslonych ustawowo sytuacji; ograniczenie arbitrainosci ustawodawcy
— ustawa nie moze zakresu obowigzku ksztattowaé dowolnie (zob. wyroki TK z:
20 czerwca 2005 r., sygn. akt K 4/04; 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt SK 28/15).
W wyroku z 11 pazdziernika 2016 r. (sygn. akt SK 28/15) sad konstytucyjny stwierdzit,
ze: ,lIstotg autonomii informacyjnej jest pozostawienie kazdej osobie swobody
okreslenia sfery dostepnosci dla innych wiedzy o sobie. Zasadg powszechnie
przyjmowang wedle takiego ujecia jest ochrona kazdej informacji osobowej
i przyznanie podstawowego znaczenia przestance zgody osoby zainteresowanej na
udostepnienie informaciji [...]".

Z uwzglednieniem tych ogolnych wskazan, ptyngcych z umiejscowienia i rangi
prawa do prywatnosci wsréd praw gwarantowanych konstytucyjnie, nalezy tez
ocenia¢ regulacje ustanawiajgce wyjatki od chronionej prywatnosci. ,Ochrona prawa
do prywatnosci i do decydowania o sobie samym nie ma charakteru absolutnego
i moze podlega¢ ograniczeniom, jezeli przemawia za tym inna norma, zasada lub
wartos¢ konstytucyjna, a stopien tego ograniczenia pozostaje w odpowiedniej
proporcji do rangi interesu, ktéremu ograniczenie ma stuzyé” (wyrok TK
z 11 pazdziernika 2011 r.,, sygn. akt K 16/10, zob. tez orzeczenie TK z 24 czerwca
1997 r., sygn. akt K 21/96). Ramy dopuszczalnych ograniczen wyznacza wyrazona
w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci. |

Artykut ten formutuje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalnosci
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sg to: 1) ustawowa
forma ograniczenia; 2) istnienie w panstwie demokratycznym koniecznosci
wprowadzenia ograniczenia; 3) funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacjg
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytuciji wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek
publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw
innych os6b); 4) zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci (zob. np. wyrok
TK z 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 68/06; por. rowniez: J. Zakolska, Zasada
proporcjonalnosci w - orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
s. 115-141).
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V. Analiza zgodnosci

Problem zgodnosci art. 11c ustawy o KRS z konstytucyjna zasada
zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa, z art. 47 i art. 51
Konstytucji

1. Tre$¢ zakwestionowanego we wniosku artykutu 11c ustawy o KRS
(promulgowanego w brzmieniu: ,Zgtoszenie kandydatéw dokonane zgodnie z art. 11a
i art. 11b Marszatek Sejmu niezwlocznie przekazuje postom i podaje do publicznej
wiadomosci, z wylgczeniem zatgcznikdw.”), ktdra uksztattowata sie w wyniku jego
wyktadni w procesie stosowania przez wskazane sady — a ktérg najpetniej wyrazit
NSA w wyroku z 28 czerwca 2019 r. (sygn. akt | OSK 4282/18) — mozna sprowadzi¢
do nastepujgcych, kiluczowych elementéw: |

a) artykut 11c ustawy o KRS nie zawiera jakichkolwiek materialnoprawnych
podstaw ksztattujgcych zakres publicznego prawa podmiotowego do informagciji
publicznej — tresci zatgcznikéw do zgltoszen kandydatéw na cztonkéw Krajowej Rady
Sadownictwa obejmujacych wykazy obywateli albo sedzibw popierajgcych
zgtoszenie danego kandydata,

b) przepis nie wylacza ww. zatgcznikdw oraz ich tresci z zakresu publicznego
prawa podmiotowego do informacji publicznej, bowiem nie zostata w nim zawarta
norma stanowigca podstawe ograniczenia prawa dostepu do informac;ji publicznej,

c) artykut 11c ustawy o KRS zawiera wytgcznie norme procesowa, odnosi sie
— i to w ograniczonym zakresie — do trybu udostepnienia informacji publicznej,
tji. mimo, iz stanowi, Ze Marszatek Sejmu w toku toczgcego sie postepowania nie jest
obowigzany podaé tych zatgcznikbw do publicznej wiadomosci, to nie zmienia
zakresu kompetencji podmiotu zobowigzanego do udostepnienia informagiji

publicznej w zakresie tre$ci zatgcznikow, tj. Kancelarii Sejmu i jej Szefa.

2. Wnioskodawca zakwestionowat tak uksztattowang norme w zakresie,
w ktérym nie daje ona podstaw do odmowy udzielenia informacji publicznej w postaci
zatgcznikéw do zgloszen kandydatow na czionkéw KRS obejmujacych wykazy
sedziéw popierajgcych zgloszenie kandydata na cztionka KRS wybieranego sposrod
sedziow.
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3. Analizujgc kwestie zgodnosci tresci jakg art. 11c ustawy o KRS uzyskat
w orzecznictwie sgdowym z konstytucyjng zasadg zaufania obywatela do panstwa,
nalezy rozwazyC na ile ustanowiona tak norma postepowania uwzglednia
koniecznos¢ ochrony i respektowania praw stusznie nabytych i ochrony intereséw w
toku [zob. m.in. orzeczenie TK z: 2 marca 1993 r. (sygn. akt K 9/92), oraz zakaz
tworzenia przez ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktére stanowig
ztudzenie prawa i w konsekwencji jedynie pozér ochrony tych intereséw, ktére sg
funkcjonalnie zwigzane z tre$cig ustanowionego prawa podmiotowego (wyrok TK
z 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02)].

4. W ocenie Sejmu ewolucja brzmienia przepisu od momentu jego uchwalania
do postaci jakg uzyskat w procesie stosowania stanowi naruszenie zasady zaufania
jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Sedziowie decydujacy sie na
udzielenie poparcia zgloszeniu okresSlonego kandydata do Krajowej Rady
Sadownictwa dziatali w zaufaniu, iz nie narazajg sie na prawne skutki, ktérych nie
mogli przewidzie€ w momencie podejmowania takiej decyzji i dziatahh oraz
w przekonaniu, iz ich dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem,
z wytaczeniem jawnosci, beda takze w przysztosci uznawane przez porzadek prawny
za poufne (zob. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00). Minimalny standard
konstytucyjny bezpieczenstwa prawnego jednostki zwigzany z pewno$cig prawa
polega na mozliwosci przewidywania dziatan organéw panstwa, a takze
prognozowania dziatain wiasnych (zob. wyrok TK z 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt
SK 19/06).

W orzecznictwie TK utrwalony jest poglad, iz badajgc zgodno§¢ przepiséw
z wymieniong zasada, nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki (sedziego), ze nie
narazi si¢ ona na prawne skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione, wzigwszy pod uwage tresé
wczesniejszych regulacji oraz specyfike dziedziny zycia, do ktorej regulacje te sie
odnoszg. W niniejszej sprawie przekonanie sedziéw udzielajagcych poparcia dla
zgtoszenia okre$lonego kandydata do KRS, ze okoliczno$¢ taka pozostanie niejawna
opierato sig, w ocenie Sejmu, na uzasadnionych przestankach:

a) technika legislacyjna zastosowana w celu wytgczenia jawnosci w art. 11c
ustawy o KRS jest analogiczna do uznawanych w orzecznictwie sgdowym za

wystarczajgce do wylgczenia jawnosci konstrukcji prawnych stosowanych do
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pewnych kategorii informacji m.in. w art. 35 ust. 5 ustawy z dnia 9 maja 1996 r.
o wykonywaniu mandatu posta i senatora (tj. Dz.U. z 2018 r,, poz. 1799), art. 8
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (t.j. Dz.U.
z 2018 r., poz. 2107 ze zm.) w zwigzku z art. 87 § 6 i 6a ustawy z dnia 27 lipca 2001 r.
Prawo o ustroju sadéw powszechnych (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 52 ze zm.).
W kazdym ze wskazanych przypadkéw brakowato klarownego (wyczerpujacego
i roztagcznego podziatu) i jednoznacznego wyodrebnienia czesci tekstu prawnego,
ktére dotyczg aspektéw materialnych oraz aspektéw procesowych regulacji dostepu
do informacji publicznej. Klarowna byfa jednak intencja prawodawcy polegajgca na
wylaczeniu jawno$ci okreSlonych informacji, co znajdowato . potwierdzeniu
w rekonstrukcji normy przez sady.

b) Scista dystynkcja na zasady i tryb dostepu do informacji bedacych
informacjami publicznymi, jakg przeprowadzajg sady administracyjne, dia wykazania,
iz w art. 11c ustawy o KRS nie doszio do wylgczenia jawnosci zatgcznikéw do
zgloszen kandydatéw ma charakter rozréznienia rangi ustawowej i jest uznawane
przez czes¢ doktryny, co nie oznacza jeszcze, ze jest ona bezwzglednie wigzaca dla
rozwigzan prawnych wprowadzanych przez ustawodawce dia wytgczenia jawnosci
okreslonych przed niego informacji, np. takich, jakimi postuzyt sie¢ on
w zakwestionowanym przepisie. Zastosowanie ma tu w szczegoinosci regufa
kolizyjna lex posterior w odniesieniu do aktu prawnego tej samej rangi uchwalonego
pozniej i wyrazajgcego jasng intencje ustawodawcy.

c) w przedstawionym Sejmowi przez Prezydenta RP projekcie ustawy
o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektérych innych ustaw
w projektowanym art. 11¢ in fine nie wystepowat zwrot ,z wytgczeniem zatgcznikoéw”.
(zob. projekt ustawy, druk nr 2002/ VIll kad., s. 3). Fragment ten dodano w trakcie
procesu legiélacyjnego w jednoznacznie wyrazonym celu wyeliminowania mozliwosci
upublicznienia informacji o osobach popierajgcych poszczegdlnych kandydatéw do
KRS (zob. zapis przebiegu Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka Nr 108, z dnia
28 listopada 2017 r., Kancelaria Sejmu, s. 55). Te powszechnie dostepne materiaty
wskazujg na ratio wprowadzonych do pierwotnego projektu zmian. Sg materiatem
interpretacyjnym, ktéry mogt wywolywaé¢ u sedzidbw uzasadnione przekonanie
o niejawnym charakterze zafgcznikébw obejmujgcych informacje o poparciu
udzielonym przez danego sedziego dla konkretnego kandydata.
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d) powszechnie przyjmowane zasady wykladni prawa pozwalajg na
wyciggniecie wniosku, iz racjonainy ustawodawca nie stanowi norm zbednych, a za
takg nalezatoby uznaé¢ norme zawartg w art. 11c ustawy o KRS w zakresie
sformutowania ,z wytaczeniem zatgcznikéw”, skoro przepis w pierwotnej wersji,
tj. pozbawiony tego fragmentu miatby mie¢ doktadnie takie samo znaczenie jak
przepis o tresci ostatecznie przyjetej przez ustawodawce. Zgodnie z powszechnie
akceptowang w kuiturze prawnej dyrektywa interpretacyjng — zakazem dokonywania
wyktadni per non est — nie nalezatoby pomija¢ zadnego elementu tekstu prawnego
(przepisu) przy rekonstrukcji normy postepowania. Uzasadnia to przekonania oséb
udzielajgcych poparcia, ze w istocie normy ustawowe chronig niejawny charakter ich
o$wiadczenia.

e) oczekiwanie sedziow, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mogli
przewidzie¢ w momencie udzielania poparcia kandydatowi do KRS uznaé nalezy za
usprawiedliwione takze z uwagi na tre§¢ wczesniejszych regulacji. Od momentu
wejscia w zycie ustawy o KRS do uchylenia art. 11-13 tej ustawy ustawa z dnia
8 grudnia 2017 r. 0 zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 3), ktéra weszta w zycie 17 stycznia 2018 r.
wybory przedstawicieli zebran sedziéw poszczegoélnych szczebli w celu wylonienia
cztonkébw KRS przeprowadzane byly w glosowaniu tajnym (por. art. 11-13
w brzmieniu sprzed nowelizacji). Tre§¢ wprowadzonego ustawag z dnia 8 grudnia
2017 r. art. 11c nie wskazywata, by wolg ustawodawcy byly odejScie od zasady
i utrwalonej praktyki tajnosci gtosowania i umozliwienie upubliczniania tozsamosci

sedziéw popierajgcych poszczegoélnych kandydatéw na cztonkéw KRS.

5. Sejm podziela sformutowany w orzecznictwie TK poglad, ze zasada
zaufania do panstwa i tworzonego przez nie prawa wyraza sie w takim stanowieniu
i stosowaniu prawa, by nie stawato sie ono swoistg putapka dla obywatela (wyrok TK
z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00 ), a norma prawna, ktéra uksztaftowata sie
w procesie stosowania art. 11c ustawy o KRS tego rodzaju putapke stanowi. Stwarza
w sposob nieoczekiwany nowy stan prawny, ktéry podwaza prawo do podjecia aktu
poparcia dla kandydata w sposéb tajny, co moze prowadzi¢ do naruszenia istotnych
intereséw jednostki, a czego nie mogta ona przewidzie¢c w momencie udzielania

poparcia.
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Stad tez nalezy uznaé, iz art. 11c ustawy o KRS rozumiany w ten sposéb, ze
przepis ten nie daje podstaw do odmowy udzielenia informacji publicznej w postaci
wykazu sedziéw popierajgcych zgtoszenie kandydata na czionka KRS wybieranego
spo$rod sedzidw jest niezgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania

obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

6. Natomiast w odniesieniu do zarzutu wnioskodawcy, ze zakwestionowany
przepis jest niezgodny z art. 47 i art. 51 Konstytucji, Sejm zajmuje nastepujgce
stanowisko. Artykut 11c ustawy o KRS, w przyjetym przez orzecznictwo sgdow
administracyjnych rozumieniu, nie wplywa wprost na zakres ochrony prywatnos$ci
sedziébw oraz zakres ochrony ich autonomii informacyjnej. Poddana ocenie tres¢
przepisu wyraza bowiem jedynie nakaz zastosowania do wykazéw sedziow
popierajagcych kandydata na czionka KRS regut ogélnych odnoszacych sie do
dostepu do informacji dotyczgcej os6b petnigcych funkcje publiczne. Uregulowanie,
ktérego konstytucyjno$¢ zakwestionowano, wprost nie wptywa wiec na zakres prawa
do prywatnosci osoby fizycznej, a jedynie stanowi odestanie do odpowiednich
przepiséw u.d.i.p. Majac powyzsze na wzgledzie nalezy uzna¢, ze art. 11c ustawy
o KRS o tresci ustalonej w ramach wyktadni przez orzecznictwo sgdowe nie jest
niezgodny z art. 47 i art. 51 Konstytuc;ji.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze powyzsze rozumowanie odnosi si¢ jedynie do
kontroli konstytucyjnosci normy juz uksztattowanej w orzecznictwie sgdow, bez
uwzglednienia kontekstu jej kreacji, ktéry rzutuje na negatywng ocene zgodnosci
uregulowania z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Badajac zgodno$¢ z tg zasada, Sejm wzigt pod uwage szerszy kontekst normatywny,
a takze sytuacje faktyczng i usprawiedliwione oczekiwania sedziéw dziatajgcych
w zaufaniu do prawa oraz historie stosowania przepisu i ksztattowania jego

normatywnej tresci.

Problem zgodnosci art. 5 ust. 2 u.d.i.p. z art. 47 i 51 Konstytucji

1. Tres¢ zakwestionowanego we wniosku artykutu 5 ust. 2 u.d.ip.
(promulgowanego w brzmieniu: ,Prawo do informacji publicznej podiega ograniczeniu
ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie
to nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, majgcych zwigzek
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z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz
przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujg z przystugujgcego im
prawa.”), ktéra uksztattowata sie w wyniku jego wykfadni w procesie stosowania
przez wskazane sady — a ktérg najpetniej wyrazit NSA w wyroku z 28 czerwca 2019 .
(sygn. akt | OSK 4282/18) oraz WSA w Warszawie z 12 lipca 2018 r. (sygn. akt
| SA/Wa 520/18) — mozna sprowadzi¢ do nastepujgcych, kluczowych elementéw:

a) aby ustali¢, czy okreslona osoba petni funkcje publiczng nalezy zbada¢, czy
w ramach instytucji publicznej realizuje ona w pewnym zakresie natozone na te
instytucje zadanie publiczne. Kategorig tg objete sg podmioty, ktérym przystuguje co
najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytuciji publicznej

b) wzglad na prywatno$é osoby fizycznej nie uzasadnia ograniczenia prawa
dostepu do informaciji publicznej, jezeli informacja ta dotyczy osoby uprzywilejowanej
wzgledem ogétu obywateli przy dokonywaniu okreslonych aktéw majgcych znaczenie
prawne, np. w zakresie mozliwosci zgtoszenia kandydata na czionka KRS przez
25 sedziéw wobec liczby 2000 obywateli.

c) udostepnienie informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne powinno
nastgpic¢ po uprzedniej anonimizacji tych informaciji, ktére nie sg zwigzane z petniong
funkcjg publiczng, a zatem nie powinny podiega¢ udostepnieniu, dotyczy to np.
numeru PESEL sedziego popierajgcego okreslonego kandydata na czionka KRS.

2. Wnioskodawca zakwestionowat tak uksztaltowang norme w zakresie,
w jakim pozwala ona uznaé, ze informacja o wyrazeniu przez sedziego poparcia dla
kandydata do KRS ma zwigzek z petnieniem przez tego sedziego funkcji publicznej
oraz nie daje podstaw do ograniczenia dostepu do takiej informacji ze wzgledu na
ochrone prywatnos$ci sedziego.

3. Artykut 5 ust. 2 u.d.ip. okre$Sla przestanki oraz zakres przedmiotowy
i podmiotowy dopuszczalnych ograniczen w dostepie do informacji publiczne;.
Problem ochrony prawa do prywatnosci i autonomii informacyjnej jednostki
w odniesieniu os6b petnigcych funkcje publiczne, w tym réwniez sedzidéw, byt
kilkakrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat,
w wyroku z 21 pazdziernika 1998 r. (sygn. akt K 24/98), zwrécit uwage, ze zarébwno
w odniesieniu do os6b ubiegajgcych sie o funkcje publiczne, jak i oséb petnigcych

takie funkcje, prawo do prywatnosci podlega istotnym ograniczeniom, uzasadnionym
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koniecznoscig zapewnienia w demokratycznym parnstwie jego bezpieczerstwa
(art. 31 ust. 3 Konstytucji). Trybunat podkreslit , ze ,zaden obywatel nie jest
zobowigzany do ubiegania sie ani do petnienia funkcji publicznej, zas$ znajgc
nastepstwa tego faktu w postaci upublicznienia pewnego zakresu informacji,
nalezacych do sfery prywatnosci, podejmuje on samodzielng i $wiadomg decyzje,
opartg na rachunku pozytywnych i negatywnych konsekwencji, wkalkulowujac
okreslone ograniczenia oraz dyskomfort zwigzany w ingerencjg w zycie prywatne”.
Interesem przeciwstawnym do right to be let alone jest ,usprawiedliwione”
zainteresowanie spoteczenstwa, ktére odnosi sie przede wszystkim do oséb
petnigcych funkcje publiczne (zob. wyrok TK z 21 pazdziernika 1998 r., sygn. akt
K 24/98).

W wyroku z 13 lipca 2004 r. (sygn. akt K 20/03) Trybunat potwierdzit, ze osoby
petnigce funkcje publiczne ,ze wzgledu na prawo obywateli do uzyskiwania informaciji
o dziatalnosci organéw wladzy publicznej, muszg sie liczy¢ z obowigzkiem ujawnienia
przynajmniej niektérych aspektéow swego zycia prywatnego”. Dnia 20 marca 2006 r.
(sygn. akt K 17/05) TK orzekt, ze art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p. jest zgodny z art. 31
ust. 3, art. 47 i art. 61 ust. 3 Konstytucji. Trybunat stwierdzit, iz wyrazony w art. 5 ust.
2 zdanie 2 u.d.i.p. wyjatek od zasady ochrony prywatnosci oséb petnigcych funkcje
publiczne znajduje legitymacje w ujeciu konstytucyjnego prawa dostepu do informacji
publicznej i zostat wyrazony w sposéb respektujgcy standardy konstytucyjne.

4. Dokonujgc kontroli konstytucyjnosci art. 5 ust. 2 ud.ip. o tresci
uksztattowanej w procesie jego stosowania przez sgdy administracyjne w kontekscie
ograniczenia dostepu do informacji na temat sedzibw dokonujgcych zgtoszen
kandydatéw do KRS, nalezy uznaé, ze przepis ten nie jest zgodny z Konstytucja.
Zgodnie z art. 61 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskania informacii
o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz os6b petnigcych funkcje publiczne.
Konkretyzacje powyzszej zasady stanowi u.d.i.p., ktérej podstawowym zadaniem jest
organizacja systemu spotecznej kontroli dziatalnosci organéw administracji publicznej
w taki sposob, aby obywatele mieli jak najszerszy dostep do informacji posiadanych
przez administracje publican. Jest to realizacja konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego, jak rowniez zasady jawnosci dziatan
administracji publiczne;j.
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Tres¢ art. 5 ust. 2 u.d.i.p., przyjeta w orzecznictwie sgdéw, nalezy odczytywaé
w zwigzku z trescig art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenie
prawa do uzyskiwania informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 i 2
Konstytucji, moze nastgpi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone
wolnosci i praw innych os6b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku
publicznego, bezpieczenistwa Ilub waznego interesu gospodarczego panstwa.
Ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej moze mie¢ w tym kontekscie
charakter wythkbwy, znajdujacy uzasadnienie w regulacji rangi ustawowej, a zakres
wskazanych w Konstytucji warto$ci uzasadniajgcych ograniczenie dostepu do
informaciji publicznej precyzuje ustawodawca. W art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p.
bez definiowania pojecia prywatnosci osoby fizycznej, wyraznie i enumeratywnie
uregulowano sytuacje, w ktérych ma miejsce prymat prawa do informacji publicznej
nad prawem do prywatnosci stanowiagc, ze ograniczenie prawa do informacji
publicznej m.in. ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej nie dotyczy m.in.
informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z petnieniem
tych funkgji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji.

Niewatpliwie tez Sejm, jako organ wiadzy publicznej, jest podmiotem
obowigzanym do udostepnienia informacji publicznej, natomiast informacja w postaci
zalgcznikbw do zgtoszen kandydatow na czionkéw Krajowej Rady Sadownictwa
w zakresie wykazéw sedzidw popierajacych zgtoszenia, miesci sie w pojeciu
informacji publicznej. Sejm stoi jednak na stanowisku, ze wzglad na ochrone
prywatnosci i autonomii informacyjnej jednostki, w analizowanym przypadku sedziéw
popierajgcych zgtoszenia poszczegoinych kandydatéw do KRS stanowi podstawe do
odmowy udostepnienia zadanej informacji publicznej, poniewaz wyrazenie przez
sedziego poparcia dla okre$lonego kandydata nie jest wykonywaniem przez tego
sedziego funkcji publicznej, czyli sprawowaniem wiladzy sedziowskiej. Pogiad ten
koresponduje ze stanowiskiem wyrazanym w piSmiennictwie, w ktérym zwraca si¢
uwage, iz: ,Szczegédiny rezim prawny (w tym prawo do informacji publicznej)
ograniczajgcy osoby petnigce funkcje publiczne (zarébwno co do prywatnosci, praw
politycznych, jak i sfery kompetencji publicznoprawnych) ma petni¢ funkcje
mechanizmu ograniczajgcego osoby posiadajagce wiadze publiczng przed jej
nienalezytym wykonywaniem.” (M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej
w Polsce i na $wiecie, Warszawa 2014, s. 298). Udzielenie poparcia kandydatowi nie

ma charakteru aktu witadczego, nie rozstrzyga o wyborze okreslonej osoby na
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cztonka Rady. Nie moze zatem uzasadnia¢ pozbawienia sedziego prawa do
zachowania w tajemnicy osobistych (prywatnych) przekonan i ocen, dotyczacych tak
kwestii 0 charakterze ogéinym, jak i oceny waloréw okreslonego kandydata.

Majac powyzsze na wzgledzie oraz bioragc pod uwage wczesniejsze ustalenia
na temat koniecznosci uwzglednienia art. 2 Konstytucji, nalezy uznag, iz art. 5 ust. 2
u.d.ip. rozumiany w ten sposob, ze wyrazenie przez sedziego poparcia dla
kandydata do Krajowej Rady Sadownictwa ma zwigzek z wykonywaniem przez tego
sedziego funkcji publicznych, a zatem dostep do takiej informacji nie podiega
ograniczeniu ze wzgledu na ochronge prywatnosci tego sedziego jest niezgodny
z art. 47 i art. 51 Konstytuc;ji.

MARSZALEK SEJMU

Elzbieta Witek
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