Warszawa, /I pazdziernika 2020 r.

SEIM

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Sygn. akt SK 31/20

BAS-WAK-591/20

Trybunal 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, przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej E P
z 17 marca 2018 r. (sygn. akt SK 31/20), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze
art. 23 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(tj.Dz. U. z 2019 r. poz. 1429, ze zm.) jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1
Konstytuciji.

Ponadto, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, wnosze o umorzenie
postgpowania w pozostatym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania
wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

Skarzagca E P przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie uczynita
art. 23 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(tj. Dz. U. z 2019 r. poz. 1429, ze zm.; dalej: u.d.i.p. lub ustawa o dostepie do
informacji publicznej). Przepis ten stanowi: ,Kto, wbrew cigzagcemu na nim
obowigzkowi, nie udostepnia informacji publicznej, podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku”.

ll. Stan faktyczny i prawny sprawy skarzacej

1. Tres¢ skargi konstytucyjnej wraz z uzasadnieniem oraz dotgczone do niej
dokumenty pozwalajg na zrekonstruowanie nastepujgcego stanu faktycznego
i prawnego sprawy skarzace;j.

Sad Rejonowy w N , wyrokiem z  lutego 2017 r. (sygn. akt

)}, uznat oskarzong, a w niniejszej sprawie skarzacg, E P za
winng m.in. tego, ze ,w okresie od dnia lutego 2011 roku do dnia grudnia
2012 roku w R wbrew cigzagcemu na niej jako Burmistrzu Miasta R

obowigzkowi udostepnienia informacji publicznej nie udostepnita K
G zgdanej przez niego we wniosku z dnia grudnia 2010 roku
sprecyzowanym w dniu lutego 2011 roku informacji publicznej w postaci mapy
cyfrowe] | | 'ownoczesnie zaniechata wydania
decyzji odmawiajgcej udzielenia zadanej informacji, czym dziatata na szkode interesu
prywatnego K G ", {j. popetnienia przestepstwa z art. 23 u.d.i.p. i za to
— z mocy tego przepisu — wymierzyt jej kare grzywny.

Od wyroku tego skarzaca wywiodta apelacje. Sad Okregowy w N ,
po rozpoznaniu jej, wyrokiem z listopada 2017 r. (sygn. akt )s
zaskarzony wyrok utrzymat w mocy, stwierdzajagc w uzasadnieniu prawidiowosc¢
przypisania jej przestepstwa z art. 23 u.d.i.p.



2. Uszczegodtowiajac nieco okolicznosci faktyczne i prawne, w jakich doszto do
popetnienia przez skarzaca przestepstwa z art. 23 u.d.ip., warto odnotowaé
~ bazujgc w tym zakresie przede wszystkim na informacjach zawartych
w uzasadnieniu wskazanego wyroku Sadu Rejonowego w N - Ze
skarzgca, bedgca Burmistrzem Miasta R , dysponowata mapg cyfrowa
I o Ktorej udostepnienie wystapit K G
(wniosek z  grudnia 2010 r., sprecyzowany lutego 2011 r.). Nie udostepnita mu
jednak tejze mapy — w trybie dostepu do informacji publicznej — twierdzac, iz ,nie
podiega udostepnieniu w oparciu o przepisy ustawy o dostepie do informagiji
publicznej z uwagi na ochrone praw autorskich przystugujacych P

, ktéra rzeczong mape opracowata. Przy czym
sprawa ta nie zostata zatatwiona poprzez wydanie decyzji administracyjnej, ale
ograniczono si¢ do wystania wnioskodawcy stosownego pisma informacyjnego.
Nastepnie takze Wojewoda zwrécit sie do skarzgcej o przestanie
m.in. mapy cyfrowe;j ([ G czcoo skerzaca réwniez
odméwita, powotujac sie na ,brak zgody autora tego utworu na takie udostepnianie”.

Wobec powyzszego K G ztozyt w Urzedzie Miasta R
skierowang do Naczelnego Sadu Administracyjnego skarge na bezczynnosé
skarzacej ,w przedmiocie udostepnienia mu informacji publicznej’. Skarga ta nie
zostata jednak przez skarzacag przekazana do wskazanego sadu, co spowodowato
wystapienie K G do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w K Zz wnioskiem o wymierzenie jej grzywny ,za nieprzekazanie sadowi
administracyjnemu jego skargi na bezczynno$é [...] organu”. W konsekwencii
Wojewoddzki Sad Administracyjny w K wymierzyt skarzacej grzywne, co
zostato — po rozpoznaniu zazalenia — utrzymane w mocy przez Naczelny Sad
Administracyjny. Poniewaz skarzaca w dalszym ciggu nie przekazywata skierowanej
do Naczelnego Sadu Administracyjnego skargi na jej bezczynno$é, na skutek
kolejnego wniosku K G , ponownie wymierzono jej grzywne.

Ostatecznie skarga K G zostata przekazana, a rozpoznajacy ja
Wojewddzki Sad Administracyjny w K , wyrokiem z marca 2012 r.
(sygn. akt ), zobowigzat skarzaca do ,wydania aktu lub podjecia
czynnos$ci w zakresie wniosku K G [...] w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej’, nie stwierdzajac jednocze$nie, w trybie art. 149 ustawy z dnia

30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
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(tj.0z.U. z 2019 r. poz. 2325, ze zm.; dalej; p.p.s.a.), ze ,bezczynnos¢
postepowania miata miejsce z razacym naruszeniem prawa’. W uzasadnieniu tego
wyroku podkreslono, iz ,organ bfednie przyjat, ze Zzadana przez skarzgcego
informacja publiczna jest objeta ochrong prawa autorskiego w zakresie
uniemozliwiajgcym (wykluczajacym) udostepnienie jej w trybie ustawy o dostepie do
informacji publicznej”. | dalej: ,[...] bez znaczenia dla stwierdzenia bezczynno$ci
organu pozostaje czy bezczynno$¢ zostata spowodowana zawiniong lub tez
niezawiniong opieszatoscig organu, czy tez wigze sie z jego przeSwiadczeniem, ze
stosowny akt lub czynnos¢ w ogodle nie powinna zosta¢ dokonana. Organ byt
w posiadaniu zgdanej informacji publicznej i powinien w ustawowym terminie jg
udostepni¢ wnioskodawcy zgodnie z wnioskiem, chyba ze $rodki techniczne, ktérymi
dysponuje, nie umozliwiajg udostepnienia informacji w sposéb i w formie okreslonych
we whiosku”.
Od powyzszego wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w K
skargi kasacyjne wywiodta zaréwno skarzaca, jak i K G . Skarga kasacyjna
tej pierwszej zostata oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego
z grudnia 2012 r. (sygn. akt ). W konsekwencji skarzgca, pismem
z grudnia 2012 r., poinformowata K G o gotowosci udostepnienia
zadanej informacji publicznej. Ostatecznie nastgpitoto  stycznia 2013 r.
Wypada jednocze$nie odnotowaé, ze z kolei skarga kasacyjna K

G —~ gdzie zarzucit on Wojewbddzkiemu Sadowi Administracyjnemu
wK wadliwe przyjecie, iz bezczynno$¢ skarzgcej nie miata charakteru
razgcego naruszenia prawa, oraz brak uzasadnienia w tym zakresie — okazata sie
skuteczna. Naczelny Sgd Administracyjny, mocag wskazanego wyzej wyroku, uchylit
zaskarzony wyrok w tym zakresie i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania
Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu w K Sad ten, po ponownym
rozpoznaniu sprawy, wyrokiem z marca 2013 r. (sygn. akt ),
ponownie stwierdzit, ze bezczynno$¢ skarzacej nie miata miejsca z razgcym
naruszeniem prawa. W uzasadnieniu wywiddt m.in. za$, ze stanowisko skarzacej
o odmowie udostepnienia mapy cyfrowej |[ETTGTGTGTGGNINGNGNGNEEEE
z powotaniem sie na ochrone praw autorskich, cho¢ nietrafne, nie bylo jednak ,ani
oczywiscie bezzasadne, ani razgco sprzeczne z prawem”, gdyz:. ,Na jego
uzasadnienie przywotano prawomocny wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lipca

2007 r. wydany na tle zblizonego stanu faktycznego. W wyroku tym stwierdzono,
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ze Komputerowa Mapa Podzialu Hydrologicznego Polski jako przedmiot prawa
autorskiego nie jest informacjg publiczng w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Dysponujgc takim orzeczeniem organ
miat podstawe do uznania, ze nie dziala sprzecznie z prawem nie udzielajac
skarzgcemu zadanej informac;ji i nie wydajac decyzji o odmowie jej udostepnienia”.
Omawiany wyrok Wojewbdzkiego Sadu Administracyjnego w K , PO
rozpoznaniu whniesionej przez K G skargi kasacyjnej, zostat
utrzymany w mocy przez Naczelny Sad Administracyjny.

3. Relatywizujac powyzsze uwagi do przypisanego skarzgcej przestepstwa
zart. 23 ud.i.p.,, trzeba wskazaé, ze wnioskiem z grudnia 2010 .
(sprecyzowanym 4 lutego 2011 r.) K G wystapit — w trybie dostepu do
informacji publicznej — o udostepnienie mu przez skarzacg mapy cyfrowej ,Kierunki
rozwoju przestrzennego”. Zrodzito to po stronie skarzgcej obowigzek udostepnienia
tej mapy, ktéra znajdowata sie w jej dyspozycji. Jednakze, wbrew temu obowigzkowi,
nie wykonata ona tej czynnos$ci, niezasadnie twierdzac, ze rzeczona mapa nie
podlega udostepnieniu na podstawie przepisow ustawy o dostepie do informaciji
publicznej z uwagi na ochrone praw autorskich przystugujacych jej autorowi. Dopiero

gdy Wojewodzki Sad Administracyjny w K , wyrokiem z marca 2012 r.
(sygn. akt ), zobowigzat skarzacg do ,wydania aktu lub podjecia
czynnosci w zakresie wniosku K G [...] w przedmiocie udostepnienia

informacji publicznej’, podkreslajgc iz ,organ btednie przyjat, ze zadana przez
skarzgcego informacja publiczna jest objeta ochrong prawa autorskiego w zakresie
uniemozliwiajgcym (wykluczajgcym) udostepnienie jej w trybie ustawy o dostepie do
informacji publicznej. [...] Organ byt w posiadaniu zadanej informacji publicznej
i powinien w ustawowym terminie jg udostepni¢ wnioskodawcy zgodnie z wnioskiem
[...]') co zostalo podirzymane przez Naczeiny Sad Administracyjny wyrokiem
z grudnia 2012 r. (sygn. akt ), skarzagca (pismem z grudnia
2012 r.) poinformowata K G o gotowosci udostepnienia zadanej
informac;ji publicznej.

Powyzsze dato Sgdowi Rejonowemu w N podstawy do przyjecia,
ze skarzgca - ,wbrew cigzacemu na niej jako Burmistrzu Miasta R
obowigzkowi udostepnienia informacji publicznej” — nie udostepnita K
G takiej informacji (wyrok z lutego 2017 r., sygn. akt ), co
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stanowi przestepstwo z art. 23 u.d.ip. Takie rozstrzygnigcie zostato nastepnie

podtrzymane przez Sad Okregowy w N (wyrok z listopada 2017 r.,
sygn. akt ).

lll. Analiza formalnoprawna

Skarzaca zarzucita m.in., ze kwestionowany przepis pozostaje w sprzecznosci
z art. 7 ust. 1 Konwenc;ji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U.
z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: EKPCz lub Konwencja o ochronie praw
czfowieka i podstawowych wolnosci), ktéry stanowi: ,Nikt nie moze by¢ uznany za
winnego popetnienia czynu polegajacego na dziataniu lub zaniechaniu dziatania,
ktéry wedtug prawa wewnetrznego lub miedzynarodowego nie stanowit czynu
zagrozonego karg w czasie jego popetnienia. Nie bedzie rébwniez wymierzona kara
surowsza od tej, ktérg mozna bylo wymierzy¢ w czasie, gdy czyn zagrozony karg
zostat popetniony”.

W zwigzku z tym przywota¢ wypada tres¢ art. 79 ust. 1 Konstytucji, zgodnie
z ktérg: ,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma
prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego wolnoSciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych
w Konstytucji". Regulacja ta — postugujac sie zwrotami ,konstytucyjne wolnosci lub
prawa’, ,w sprawie zgodnosci z Konstytucja”, ,0 jego wolnosciach lub prawach albo
o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji” — nie pozostawia watpliwosci, ze
w skardze konstytucyjnej wzorcem kontroli mogg by¢ wylacznie przepisy Konstytuc;ji.
Wymaga przy tym podkreSienia, iz stanowisko takie bylo wielokrotnie wyrazane
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. wyroki TK z: 7 maja 2002 r.,
sygn. akt SK 20/00; 14 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 61/03 oraz postanowienia TK z:
8 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 26/07; 21 lipca 2009 r., sygn. akt SK 61/08). Tym
samym przywotana przez skarzgca regulacja Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci nie moze stanowi¢ wzorca kontroli w niniejszej sprawie.

Wobec powyzszego postepowanie niniejsze w zakresie dotyczacym badania
zgodnos$ci art. 23 u.d.i.p. z art. 7 ust. 1 EKPCz powinno zosta¢ — na mocy art. 59

ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
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przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) — umorzone ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

IV. Zarzuty skarzacej

Skarzaca zarzuca, ze art. 23 u.d.i.p. jest niezgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1
Konstytucji. Postrzega kwestionowany przepis jako zrédio normatywne naruszenia
zasady demokratycznego panstwa prawnego i wywodzonej z niej ,zasady ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, na ktérg skilada sie
zasada przyzwoitej legislacji” (art. 2 Konstytucji). W tym zakresie w uzasadnieniu
skargi konstytucyjnej wywodzi sie: ,Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa ma wyraz w zapewnieniu jednostce bezpieczenstwa
prawnego, m.in. poprzez «umozliwienie jej decydowania 0 wlasnym postepowaniu
w oparciu o petng znajomo$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych [...] poszczegblnych zachowan i zdarzen» [...]. W ogélnosci
chodzi o to, aby prawo bylo pewne, a jego konsekwencje przewidywaine. Wigze sie
ztym konieczno$¢ jednolitego stosowania prawa w stosunku do takich samych
spraw”. Skarzgca, powotujac sie na art. 2 Konstytucji, wspomina réwniez o ,zasadzie
okreslonosci prawa, zgodnie z ktérg przepisy powinny byé¢ sformutowane w sposéb
na tyle jasny, aby adresat przepisu mégt z tatwoscig okreslic prawne konsekwencije
swojego zachowania. Konsekwencjg sformutowania przepisu w sposéb niejasny,
bedzie za$ naruszenie zasady demokratycznego panstwa prawnego [...]". Zdaniem
skarzgcej, kwestionowany art. 23 u.d.i.p. ,w sposéb oczywisty” narusza powyzszy
standard konstytucyjny.

W skardze konstytucyjnej wyraza sie ponadto poglad, iz kwestionowana
regulacja uchybia zasadzie ,okreslono$ci przepiséw prawa karnego (nullum crimen
sine lege)’, wyprowadzanej z art. 42 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji.

Skarzgca, nawigzujac do realidw swojej sprawy karnej, podkresla, ze w chwili
odnoszenia sie przez nig do wniosku K G o udostepnienie mapy
cyfrowej ,Kierunki rozwoju przestrzennego” jako informacji publicznej, istniat wyrok
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 lipca 2007 r. (sygn. akt
Il SAB/Wa 58/07), ktéry miat potwierdza¢ trafnos¢ przyjetego przez nig sposobu
postepowania. Wyrok ten, jak zauwaza sama skarzgca, zapadt co prawda w innej
sprawie, jednakze -~ w jej ocenie — wyrazony tam poglad prawny, na zasadzie
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analogii, winien by¢ zastosowany w postepowaniu z wniosku K G

W skardze konstytucyjnej silnie akcentuje sie, ze skarzgca ,wzorowata sie” na
wskazanym wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, co
wiedzie jg wrecz do wniosku, ze wlasnie taki miat by¢ éwcze$nie obowigzujacy stan
prawny. Oczywiscie dostrzega sie tam jednocze$nie, iz zapadfe juz w sprawie
skarzgcej orzeczenia sagdéw administracyjnych szly w innym kierunku i podwazaly jej
poglad jakoby mapa cyfrowa ,Kierunki rozwoju przestrzennego”, o ktorej
udostepnienie wystapit K G , ,hie podiega udostepnieniu w oparciu
o przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej z uwagi na ochrone praw
autorskich”.

Skarzaca uwaza, ze ,prowadzita [...] postepowanie o udostepnienie informaciji
publicznej zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa”, ,miata prawo nie udzieli¢
wnioskodawcy zadanej informacji, miata prawo zatatwi¢ sprawe z wniosku
o udostepnienie map [...] zwyklym pismem i miata prawo nie wydac¢ decyzji
o odmowie udostepnienia informacji publicznej’, a mimo to zostata prawomochie
skazana wyrokiem sadu karnego.

Uszczegoétawiajgc swoje konstytucyjne zastrzezenia wobec kwestionowanego
art. 23 u.d.i.p., skarzaca podnosi, Zze przepis ten ,nie precyzuje okoliczno$ci, w jakich
podmiot podlegajacy odpowiedzialno$ci karnej ma obowigzek udostepnienia
informacji publicznej”. Kwestionowana regulacja, w jej opinii, ,nie okreslajgc znamion
czynu zabronionego, jednoczesnie nie odsyta do zadnych przepiséw. Precyzyjne
okreslenie znamion czynu zabronionego nie jest rowniez mozliwe na podstawie
pozostatych przepiséw u.d.i.p.”. Gdy chodzi o te ostatnig kwestie, to w skardze
konstytucyjnej twierdzi sie, ze: ,Skoro bowiem zaréwno przepisy okreslajace podmiot
zobowigzany do udostepnienia informaciji publicznej (art. 4 u.d.i.p.), jak tez przepisy
okreslajace przestanki uznawania informacji za informacje publiczng (art. 1 ust. 1
ud.ip. w zw. z art. 4 u.d.i.p.), przestanki okre$lajace wtasciwy tryb udostepniania
informaciji publicznej (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.), przepisy regulujgce ograniczenie prawa do
informaciji publicznej (art. 5 u.d.i.p.) oraz przepisy okreslajace sposédb rozpatrzenia
wniosku o udostepnienie informacji publicznej i zakoriczenie postepowania (art. 10
oraz art. 16 ust. 1 u.d.i.p.), nie sg precyzyjne, to nie jest mozliwe na ich podstawie
sprecyzowanie znamion czynu zabronionego w art. 23 u.d.i.p.”. Przy czym
w charakterze uzasadnienia tych twierdzern o nieprecyzyjnos$ci poszczegdlnych

przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej skarzaca podaje jedynie, Ze:
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oW literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze u.d.i.p. charakteryzuje sie niska,
odbiegajacg od przyjetego w Polsce standardu techniki legislacyjnej, jakoscig
przepisow, ktéra poddajg krytyce autorzy zajmujgcy sie tg ustawg”.

Ponadto, w skardze konstytucyjnej formutuje sie — jako argument na rzecz
niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu — teze jakoby skarzaca ,w sprawie
objetg niniejszg skarga konstytucyjng [...] dokonujagc rozstrzygniecia musiata mieé na
wzgledzie tres$¢” art. 116 ust. 1 i 4 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim
i prawach pokrewnych (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1231, ze zm.) oraz art. 16 ust. 1 pkt 3
ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na $rodowisko (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 283, ze zm.).

Przedstawione wyzej uwagi wioda skarzaca do wniosku, ze: ,Taki stan prawny
stanowi, ze podejmowanie jakichkolwiek rozstrzygnie¢ na gruncie u.d.i.p. jest wprost
nie mozliwe, a kazdy organ administracji publicznej czy tez sady moga mie¢ roézne
zapatrywania prawne i kazde z tych zapatrywarn moze mie$ci¢ sie w dopuszczainej
wyktadni przepiséw u.d.i.p.”. Skarzgca stwierdza tu wrecz ,catkowita niejasnosé
regulacji u.d.i.p.”, co — jej zdaniem — ,powoduje, ze nie jasha jest cata tres¢ art. 23
ud.i.p.”.

Dalej w skardze konstytucyjnej wywodzi sie, ze: ,Sankcja karna przewidziana
w art. 23 u.d.ip. obejmuje dziatania polegajgce na niewykonaniu obowigzku
udostepnienia informacji publicznej, jednak nie jest jednoznaczne, kto i w jakich
okolicznosciach popetnia ww. czyn zabroniony. Wynika stad, ze adresaci regulacji
ud.ip. mogg i majg, co udowadnia przykiad Skarzgcej, powazne problemy
z jednoznacznym ustaleniem, w jakich okolicznosciach obowigzek udostepnienia
informacji publicznych zostanie naruszony, a tym samym powazne problemy
z rekonstrukcjg normy karnej wynikajacej z art. 23 u.d.i.p. Przyktad Skarzacej
najlepiej odzwierciedla te problemy. U.d.i.p. co niezwykle istotne nie okresla sposobu
ani formy zachowania sie¢ podmiotu zobowigzanego do udostepnienia informacii
publicznej w sytuacji, gdy wniosek o dostep do informac;ji publicznej w rzeczywistosci
nie dotyczy zadania udostepnienia informacji publicznej, ale innej informacji, ktéra
informacja publiczng nie jest (art. 1 ust. 1 u.d.i.p.)”.

W ramach swoistego podsumowania swoich uwag na temat zarzucanej
niezgodnosci art. 23 u.d.i.p. z zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji) skarzaca stwierdza, ze w odniesieniu do niej zaszla ,oczywista
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rozbiezno$§¢ w orzeczeniach sgdéw administracyjnych i sadéw karnych”. Uwaza
wszak, ze w jej sprawie sgdy administracyjne nie dopatrzyly sie naruszenia przez nig
prawa, za$ sady karne uznaly w tych samych realiach, ze skarzgca popetnita
przestepstwo.

Konkretyzujac zarzut, iz art. 23 u.d.i.p. ,narusza takze zasade okreslono$ci
przepiséw prawa karnego (nullum crimen sine lege) wynikajacg z art. 42 ust. 1 oraz
art. 2 Konstytucji”, skarzaca — skupiajac sie na licznym przywotywaniu stosownych
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego - jedynie lakonicznie stwierdza, Zze
w odniesieniu do kwestionowanego przepisu ,istnieje tak duzo watpliwosci, ze
w istocie znamiona czynu zabronionego musi okresla¢ kazdorazowo sad lub organ
postepowania przygotowawczego, stosujac zaskarzone przepisy [...]". | dalej:
LArt. 23 u.d.i.p. w sposob precyzyjny okresla jedynie sankcje karng. W pozostatym
zakresie, konieczne dla zrekonstruowania hipotezy i dyspozycji elementy normy
karnej zawierajg nieskonkretyzowane przez zaskarzony przepis przepisy u.d.i.p.,
a mogg zwiera¢ rowniez przepisy odrebne (skoro art. 23 u.d.i.p. nie odsyta do
konkretnych przepiséw u.d.i.p. to nalezy uzna¢, iz rekonstrukcja hipotezy i dyspozycji
tej normy moze wynika¢ takze z przepiséw odrebnych [...], np. z norm prawa
autorskiego i praw pokrewnych). W tym zakresie, mozna wskaza¢, takze m.in. na
art. 51 ustawy o ochronie danych osobowych oraz obowigzki wynikajgce z przepisow
tej ustawy, ktére pozostajac w kolizji z przepisami u.d.i.p., zabraniajg tego, co
nakazuje u.d.i.p. W zwigzku z tym, rekonstrukcja normy wynikajacej z art. 23 u.d.i.p.
powinna obejmowac réwniez przepisy ustawy o ochronie danych osobowych (aby
okresli¢, czy w danych okolicznosciach dany podmiot byt zobowigzany udostepni¢
informacje publiczng). W $wietle powyzszego, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze
art. 23 u.d.i.p. narusza wyrazong [...] w art. 42 ust. 1 Konstytucji zasade nullum
crimen sine lege. Na skutek naruszenia zasady okreslonoSci przepisow
prawnokarnych doszto réwniez do naruszenia zasady okreslonosci przepiséw prawa
wynikajacej z zasady przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytuc;ji)”.

V. Wzorce kontroli

1. W Swietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) zawiera sie zasada ochrony

zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Opiera si¢ ona ,nha
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pewnos$ci prawa a wiec takim zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg
jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim
postepowaniu w oparciu o peing znajomos¢ przestanek dziatania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociggngé za
sobg. Jednostka winna mieé¢ mozliwos¢ okreslenia zaréwno konsekwenciji
poszczegbinych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym
momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich
w sposob arbitrainy. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa
umozliwia wiec przewidywainos¢ dziatarh organdéw panstwa a takze prognozowanie
dziatarn wtasnych. W ten spos6b urzeczywistniana jest wolno$¢ jednostki, ktora
wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za
swoje decyzje, a takze jej godnosé, poprzez szacunek porzadku prawnego dla
jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty [...]. Wartosci te, przy zmianie
prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla jednostki
zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie mogta byta go przewidzieg,
szczegOinie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt
przypuszczaé¢, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa, bylaby inaczej
zadecydowata o swoich sprawach [...). Chodzi tu wiec nie o ten aspekt pewnosci
prawa, ktéry odnosi sie do wzglednej stabilnosci porzadku prawnego majgcy zwigzek
z zasadg legalnosci, lecz o pewnos¢ prawa rozumiang jako pewnos$¢ tego, iz
w oparciu o obowigzujgce prawo obywatel moze ksztattowac swoje stosunki zyciowe.
W tym drugim sensie prawo pewne (pewnos$é prawa) oznacza takze prawo
sprawiedliwe” (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; zob. tez np.
orzeczenie TK z 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94; wyrok TK z 19 marca 2007 r.,
sygn. akt K 47/05; E. Morawska, Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle
orzecznictwa Trybunafu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 346-351; W. Sokolewicz,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 33 in.).

2. Skarzgca, powotujgc sie na art. 2 Konstytucji, wskazuje rowniez na zasade
przyzwoitej legislacji, co znajduje uzasadnienie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. np. wyroki TK z: 16 czerwca 1999 r., sygn. akt P 4/98;
25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97; 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04).

Przy czym zasada ta przywotywana jest w skardze konstytucyjnej przede wszystkim
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w kontekscie okreslonosci kwestionowanego przepisu. A jesli tak, to wymaga
zauwazenia, ze jedng z zasad wyprowadzanych z art. 2 Konstytucji jest zasada
okreslonosci przepiséw prawa, zwana tez zasadg okreslonosci regulacji prawnych
(zob. np. wyroki TK z: 4 listopada 2003 r., sygn. akt SK 30/02; 10 listopada 2004 r.,
sygn. akt Kp 1/04; 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 19/06; 12 czerwca 2008 r.,
sygn. akt K 50/05; 30 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 44/07; postanowienie TK
z 14 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 24/05; B. Banasiak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, komentarz do art. 2, nb. 9; W. Sokolewicz,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., komentarz do art. 2, s. 48 i n.).
Wymaga ona, aby ,przepisy prawne byly formutowane w sposéb poprawny,
precyzyjny i jasny” (wyrok TK z 7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05; zob. tez
wyroki TK z: 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99; 12 czerwca 2008 r., sygn. akt
K 50/05; 14 lutego 2012 r., sygn. akt P 20/10; W. Sokolewicz, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej..., komentarz do art. 2, s. 49). Jak wskazuje Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 21 marca 2001 r. (sygn. akt K 24/00): ,Z tak ujetej zasady
okreslono$ci wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie
z punktu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego warunku
podstawowego pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych kryteriow. Wymog
jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ mogg stanowienia norm
prawnych nie budzacych watpliwosci co do tresci nakiadanych obowigzkéw
i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnos$cig precyzja przepisu winna przejawiac sie
w konkretnosci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw tak, by ich treS¢ byta
oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie” (zob. tez wyrok TK z 12 czerwca 2008 r.,
sygn. akt K 50/05; W. Sokolewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...,
komentarz do art. 2, s. 48).

Nalezy réwniez wskaza¢, ze ,ocena zgodnos$ci przepisbw prawa z zasadag
okreslonosci regulacji prawnych musi uwzglednia¢ specyfike poszczegélnych gatezi
prawa, charakter adresatow ustanowionych norm prawnych, a takze wage praw
jednostki i intereséw, ktorych dotyczy dana regulacja. Mniejsza precyzja sformutowan
moze wynika¢ z koniecznosci uwzglednienia réznorodnosci sytuacji w okreslonej
sferze zycia spotecznego. Szczegblna precyzja i jednoznaczno$sé norm prawnych
wymagana jest natomiast w dziedzinie prawa karnego. Kwalifikowana niejasnos¢
przepisu uzasadniajgca stwierdzenie niekonstytucyjnosci moze wynika¢ m.in. z jego

-12 -



niezrozumiatosci, a takze z uzycia pojeé o szczegbéinym stopniu nieostrosci,
stwarzajacych niebezpieczenstwo arbitralnej ingerencji w sfere praw i wolnosci
konstytucyjnych” (wyrok TK z 7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05).

3. W doktrynie i orzecznictwie powszechnie przyjmuje sig, ze w art. 42 ust. 1
Konstytucji (,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu
zabronionego pod grozbg kary przez ustawe obowigzujgcg w czasie jego
popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie
jego popelnienia stanowit przestepstwo w mys§l prawa miedzynarodowego”)
wyrazona zostata fundamentaina zasada prawa karnego nullum crimen, nulla poena
sine lege poenali anteriori (zob. np. B. Banaszak i M. Jabtonski, [w:] Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢,
Wroctaw 1998, s. 84; A. Wasek, Kodeks karny. Komentarz, t. |, Gdansk 1999, s. 16;
wyroki TK z: 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; 15 pazdziernika 2008 r., sygn. akt
P 32/06; postanowienia SN z: 19 grudnia 2007 r., sygn. akt V KK 101/07; 29 stycznia
2009 r., sygn. akt | KZP 29/08).

Z ogolnej zasady nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori
wyprowadzane sg nastepujace zasady szczegétowe: 1) nullum crimen, nulla poena
sine lege scripta, zgodnie z ktérg zrédtem okreslenia przestepstwa i kary kryminainej
moze by¢ tylko ustawa badz tez akty prawne réwne ustawie (przedwojenne
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej i powojenne dekrety Rady Panstwa);
2) nullum crimen, nulla poena sine lege stricta, zgodnie z ktérg w prawie karnym
zabronione jest stosowanie analogii (legis lub iuris), majgcej na celu poszerzenie
zakresu kryminalizacji lub penalizacji, jak rowniez dokonywanie wykfadni
rozszerzajgcej przepisu karnego na niekorzys¢ sprawcy; 3) nullum crimen, nulla
poena sine lege certa, zgodnie z ktorg okreslenie przestepstwa i kary powinno
charakteryzowac¢ si¢ dostateczng precyzyjnoscia; 4) nullum crimen, nulla poena sine
lege praevia, zgodnie z ktérg zabronione jest wsteczne dziatanie ustawy karnej
w takim zakresie, w jakim pogarsza to sytuacje sprawcy (zob. np. R. Debski,
Pozaustawowe znamiona przestepstwa. O ustawowym charakterze norm prawa
karnego i znamionach typu czynu zabronionego nie okreslonych w ustawie, t.6dz
1995, s. 19-20; A. Grzeskowiak, Nullum crimen, nulla poena sine lege anteriori,
[w:] Prawa czfowieka. Model prawny, red. R. Wieruszewski, Wroctaw-Warszawa-
Krakow 1991, s. 506; A. Wasek, Kodeks karny..., s. 19-20).
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W $wietle wywodow skarzgcej blizszej charakterystyki wymaga jedna ze
wskazanych zasad szczegdtowych, a mianowicie zasada nullum crimen, hulla poena
sine lege certa.

Zasada nullum crimen, nulla poena sine lege certa niejednokrotnie byta
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Jeszcze w poprzednim porzadku
konstytucyjnym stwierdzit on: ,Niesporne jest, iz w panstwie prawnym przepisy karne
winny precyzyjnie okresla¢ zarowno czyn jak i kare [...] powyzsze konstytucyjne
wymagania pod adresem przepisow karnych nalezy odnosi¢ do wszystkich
przepisow o charakterze represyjnym (sankcjonujaco-dyscyplinujgcym), a wiec do
wszystkich przepiséw, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania
czy jakiej§ sankcji” (orzeczenie TK z 1 marca 1994 r., sygn. akt U 7/93). Z kolei
w postanowieniu z 13 czerwca 1994 r. (sygn. akt S 1/94) Trybunat Konstytucyjny
podkreslit: ,Wymaganie okreslonosci dotyczy¢é musi zarbwno materialnych
elementdéw czynu, jak i [...] elementéw kary, tak by czynito to zado§¢ wymaganiu
przewidywalnosci. Przepisy prawne muszg bowiem stwarzaé obywatelowi
(podmiotowi odpowiedzialnosci karnej) mozliwos¢ uprzedniego i doktadnego
rozeznania, jakie mogg by¢ prawno-karne konsekwencje jego postepowania”.

Powyzsze ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego pozostaty aktualne takze na
gruncie Konstytucji z 1997 r., gdzie utrwalito sie stanowisko, iz ,podstawowe
znamiona czynu zabronionego muszg zostaé¢ okreSlone w ustawie w sposoéb
odpowiadajagcy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak aby adresat normy
prawnej moégt sie zorientowa¢ na podstawie samej tylko ustawy co do zasadniczej
tre$ci ustanowionego zakazu (zasada okreslonosci regulacji z zakresu prawa
represyjnego)” (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; zob. tez wyroki TK z:
21 lipca 2006 r., sygn. akt P 33/05; 8 stycznia 2008 r., sygn. akt P 35/06; 13 maja
2008 r., sygn. akt P 50/07). Szczegbtowe rozwiniecie tego stanowiska nastapito
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 listopada 2003 r. (sygn. akt SK 22/02),
w ktérym m.in. stwierdzono: ,Norma karna [...] powinna [...] wskazywa¢ w sposo6b
jednoznaczny zaréwno osobe, do ktorej skierowany jest zakaz, znamiona czynu
zabronionego, jak i rodzaj sankcji grozgcej za popetnienie takiego czynu”.
Podniesiono tam takze, ze zawarta w art. 42 ust. 1 Konstytucji ,reguta okreslonosci”
nakazuje ustawodawcy ,takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby
zarowno dla adresata normy prawnokarnej, jak i organdéw stosujgcych prawo

i dokonujgcych «odkodowania» tresci regulacji w drodze wyktadni normy prawa
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karnego nie budzito watpliwosci to, czy okreslone zachowanie in concreto wypeinia
te znamiona. [...] wykluczyé natomiast nalezy niedoprecyzowanie jakiegokolwiek
elementu tej normy, ktére pozwalatoby na dowolno$é w jej stos