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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, przedktadam wyjadnienia w sprawie wniosku

Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z 4 listopada 2013 r., zmodyfikowanego

pismem z 24 kwietnia 2015 r. (sygn. akt K 58/13), jednoczesnie wnoszgc

o stwierdzenie, ze:

1)

2)

3)

4)

art. 5 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do
informaciji publicznej (tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 782 ze zm.) jest zgodny
z art, 47, art. 51 ust. 2 oraz art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1
iust. 2 Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolno$ci
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61,
poz. 284 ze zm.);

art. 5 ust. 3 powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim odsyta do art. 5 ust. 2
zdanie drugie tej ustawy, jest zg‘odny z art. 47, art. 51 ust. 2 oraz art. 61
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1 i ust. 2 Konwencji o ochronie praw
czfowieka i podstawowych wolnosci;

art. 1 ust. 1iust. 2 oraz art. 5 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 s zgodne
z art. 2 oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji w zwigzku z art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz
art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji;

art. 23 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 42 ust. 1 zdanie
pierwsze w zwigzku z art. 2 Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie

praw cztowieka i podstawowych wolnosci;



5) art. 23 ust. 1 pkt 2 oraz art. 27 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych (tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 1182 ze zm.)
w zwigzku z art. 2 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 sa zgodne z art. 47,
art. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1 i ust. 2 Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolno$ci;

6) art. 51 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 5 jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1
zdanie pierwsze Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie praw

cztowieka i podstawowych wolnosci.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w pozostatym zakresie, ze wzgledu na

niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Uwagi wstepne

We whniosku z 4 listopada 2013 r., zmodyfikowanym pismem z 25 kwietnia
2015 r., Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (dalej: wnioskodawca lub Pierwszy
Prezes SN) sformutowat osiem zarzutéw odnoszacych sie do wybranych przepiséw
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz. U.
2014 r., poz. 782 ze zm.; dalej: u.d.ip.) oraz ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1182 ze zm.; dalej: u.0.d.o.).

Sformutowane w pidmie zarzuty wnioskodawca poprzedzit ogoéinym
zastrzezeniem, ze zaréwno w powotanych ustawach, jak i odnoszacym sie do nich
orzecznictwie sadéw administracyjnych, w sposéb nieprawidiowy dokonano
wywazania racji i wartosci konstytucyjnych. W konsekwencji prawo do prywatnosci
0s6b petnigcych funkcje publiczne, w aktualnym stanie prawnym, nie jest nalezycie
chronione (zob. wniosek w formie tekstu ujednoliconego nadestany przez
Pierwszego Prezesa SN 24 kwietnia 2015 r.; dalej: wniosek, s. 4).

Zadeklarowana na wstepie perspektywa oceny zakwestionowanych przepiséw
W znacznej mierze zdeterminowata sposéb ujecia szczegoétowych zarzutéw w dalszej
czesci wniosku. W wiekszos$ci sprowadzajg sie one badz do postulatow uzupetnienia
obowigzujgcych przepiséw o konkretne rozwigzania normatywne, badz do polemik
z treScig orzeczen sgdéw administracyjnych wydawanych w sprawach dostepu do
informacji publicznej. W niektdérych przypadkach — jak wskazuje sam wnioskodawca
— oparte sg one na osobistych, negatywnych doswiadczeniach Pierwszego Prezesa
SN jako organu zobowigzanego do udostepnienia informacji publicznej (wniosek,
s. 25).

Odnoszac sie do przyjetej we wniosku perspektywy probleméw prawnych
przedtozonych pod ocene Trybunatu Konstytucyjnego, Sejm pragnie zwréci¢ uwage,
ze balansowanie wartosci i zasad konstytucyjnych nalezy do kompetenciji
ustawodawcy, ktéry — bedac zobowigzanym do zgodnej realizacji na poziomie
ustawodawstwa zwyktego konstytucyjnych praw i wolnosci (w tym przypadku prawa
do informacji publicznej oraz nakazu ochrony prywatnosci jednostki) — dysponuje

wtej] mierze swobodg legislacyjng, ograniczong, rzecz jasna, koniecznoscig



respektowania standardéw konstytucyjnych. Kwestionowanie w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym konkretnych regulacji, objetych domniemaniem
konstytucyjnosci, musi zatem opiera¢ sie na precyzyjnie sformutowanych zarzutach
potwierdzajacych naruszenie powotanych podstaw kontroli. Nie moze natomiast
sprowadza¢ sie do oceny celowosci przyjetych rozwigzan Ilub formutowania
postulatéw de lege ferenda.

Ponadto, zwazywszy na fakt, ze przedmiotem kontroli w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym sa jedynie przepisy prawa, formutowane w jego ramach
argumenty nie mogg takze ogranicza¢ sie do polemiki z konkretnymi
rozstrzygnieciami sgdowymi.

Jednoczesnie — w $§lad za orzecznictwem konstytucyjnym — Sejm dostrzega,
ze na tres¢ konkretnej normy prawnej sktada sie nie tylko brzmienie zaskarzonego
przepisu, lecz réwniez jego systemowe uwarunkowanie, przyjete poglady doktryny
oraz uksztattowana w tej materii linia orzecznicza. Nie jest sporne, ze jezeli
,okreslony sposoéb rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz w sposéb oczywisty,
a zwilaszcza je$li znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznac, ze przepis
ten — w praktyce swego stosowania — nabrat takiej wiasnie treéci, jaka odnalazly
W nim najwyzsze instancje sadowe 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 stosujgce prawo,
jezeli ma ono charakter: staty, 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; 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).

Jednakze, jak podkreslono w wyroku TK z 8 maja 2000 r. (sygn. akt
SK 22/99),: ,Niezgodne z konstytucjg stosowanie ustawy przez organ wiadzy
wykonawczej lub sadowniczej w przypadku, gdy ustawa ta moze by¢ rozumiana
i stosowana w zgodzie z normg konstytucyjna, nie moze |[...] stanowi¢ uzasadnienia
dla wspomnianej ingerencji [stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjg badanego
przepisu — uwaga wtasna]’. Nalezy podkresli¢, ze orzeczenia sgdowe ani inne akty

stosowania prawa nie moga byé przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.
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W jego kompetencjach nie lezy réwniez okreélanie, ktéra — z kilku uznanych priez
sady za dopuszczalne - interpretacja okreslonego przepisu jest wiasciwa.
Dziatalno$¢ Trybunatu ma na celu wyeliminowanie z porzadku prawnego normy
niezgodnej z Konstytucja, a nie przesadzenie, ktéry z mozliwych wariantéow
interpretacyjnych wyrazajgcego te horme przepisu powinien by¢ przyjety przez sady.
Trybunat Konstytucyjny jest bowiem sadem prawa, a nie sgdem faktow.
Konstytucyjna kognicja Trybunatu Konstytucyjnego w pierwszej kolejnosci obejmuije
orzekanie w sprawie hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych (zob. art. 188
i art. 193 Konstytuciji).

Ze wzgledu na powyzsze okolicznos$ci w dalszej czesci stanowiska kazdy
z sformutowanych w petitum wniosku zarzutéw poddany zostanie odrebnej analizie
formalnej i materialnej przy uwzglednieniu zasygnalizowanych uwarunkowan
i ograniczen co do charakteru i zakresu kontroli konstytucyjno$ci w postepowaniu

przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Il. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1. Pierwszy Prezes SN w punkcie pienstym petitum wniosku wniést
o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p., rozumiane jako naktadajgce na osoby
petnigce funkcje publiczne obowigzek ujawnienia informacji dotyczacych ich osoby,
nalezgcych do sfery prywatnosci, a zarazem $wiadczacych o ich dziatalnosci
publicznej lub mogacych mieé zwigzek z takg dziatalno$cia, sg niezgodne z art. 8
ust. 1 i ust. 2 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze
zm.; dalej: Konwencja lub EKPC) oraz art. 47, art. 51 ust. 2 oraz art. 61 ust. 1iust. 2
Konstytuciji.

Artykut 5 ust. 2 u.d.i.p. stanowi: ,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 zwigzek z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach
powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna Ilub
przedsigbiorca rezygnujg z przystugujgcego im prawa”. Ustep trzeci tego przepisu
statuuje: ,Nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1 i 2, ogranicza¢ dostepu do informac;ji

o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed organami panstwa,
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w szczegdlnosci w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze
wzgledu na ochrone interesu strony, jezeli postepowanie dotyczy wtadz publicznych
lub innych podmiotéw wykonujgcych zadania publiczne albo os6b petnigcych funkcje
publiczne — w zakresie tych zadan lub funkgji”.

W ocenie wnioskodawcy, w u.d.ip. prawodawca winien byt wywazy¢
unormowania, ktére majg stuzyé ochronie débr osobistych (sfery prywatnosci)
Z jednej strony oraz — z drugiej — realizacji prawa dostepu do informacji publiczne;.
Zdaniem Pierwszego Prezesa SN, zakwestionowane przepisy przekraczajg granice
dopuszczalnej na gruncie Konstytucji ingerencji w prawo do prywatnosci oséb
petniacych funkcje publiczne. ,Co prawda, przepis art. 5 ust. 2 zd. 1 u.d.i.p. zapewnia
ochrone prywatnosci osob fizycznych i z tego wzgledu dopuszcza ograniczenie
prawa do informacji publicznej, jednak wedtug art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. ograniczenie
to nie dotyczy informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek
z petnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkgc;ji.
Stad nalezy uznaé, iz art. 5 ust. 2 u.d.ip. wytgcza ochrone prywatnosci oséb
petniacych funkcje publiczne w zakresie dotyczacym «informacji majacych zwigzek
z petnieniem tych funkcji». Konstytucja nie pozwala na tak istotne ograniczenie
prawa do prywatnosci oséb petnigcych funkcje publiczne” (wniosek, s. 6).

Wediug Pierwszego Prezesa SN, niedopuszczalng dowolno$¢ interpretacyjna
wprowadza wymieniony w art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. warunek, by informacje o tych
osobach mialy ,zwigzek” z petnieniem przez nie funkgcji publicznych. W konsekwencji,
zaskarzone przepisy wymagajg doprecyzowania w celu zapewnienia osobom
petniacym funkcje publiczne chronionej konstytucyjnie prywatnosci, bowiem
w aktualnym ksztatcie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. stwarza podstawy do wkraczania w sfere
zycia prywatnego oséb petnigcych funkcje publiczne, w zakresie obejmujgcym
elementy wykraczajgce poza prawo do informacji publicznej, a wiec elementy
nieodnoszace sie do dziatalnosci oséb petnigcych funkcje publiczne.

Ponadto wnioskodawca wywodzi, ze takze norma dekodowana z art. 5 ust. 3
u.d.i.p. poprzez odwotanie do ust. 2 wspomnianego przepisu jest obarczona
przedstawionymi we wniosku wadami, skoro ksztattuje zakres prawa do informagiji
publicznej z uwzglednieniem niekonstytucyjnego art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Zdaniem wnioskodawcy, realizacja norm zawartych w kwestionowanych
przepisach narusza takze art. 51 ust. 2 Konstytucji oraz art. 8 EKPC, poniewaz

,Stosowanie zaskarzonych przepisow [...] wykracza poza niezbedno$é okreslong
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potrzebg transparentnosci zycia publicznego, oceniang zgodnie ze standardami

przyjetymi w demokratycznym panstwie prawa” (wniosek, s. 10).

2. W punkcie drugim petitum wniosku Pierwszy Prezes SN wnosi
o stwierdzenie, ze art. 4 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 1 ud.i.p. jest
niezgodny z art. 47, art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji, bowiem
w przepisach tych pominieto uregulowanie udziatu 0oséb petnigcych funkcje publiczne
w postepowaniu o udzielenie informacji publicznych, w zakresie dotyczacym tych
0s0b.

Artykut 4 ust. 1 u.d.i.p. posiada nastepujgce brzmienie: ,Obowigzane do
udostepniania informacji publicznej sg wtadze publiczne oraz inne podmioty
wykonujgce zadania publiczne, w szczegdélnosSci: 1) organy wiadzy publicznej;
2) organy samorzadéw gospodarczych i zawodowych; 3) podmioty reprezentujace
zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa; 4) podmioty reprezentujgce
panstwowe osoby prawne albo osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz
podmioty reprezentujgce inne parnstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki
organizacyjne samorzadu terytorialnego; 5) podmioty reprezentujgce inne osoby lub
jednostki organizacyjne, ktére wykonujg zadania publiczne lub dysponujg majatkiem
publicznym, oraz osoby prawne, w ktérych Skarb Panstwa, jednostki samorzgdu
terytorialnego lub samorzgadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
dominujaca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw”. Artykut
4 ust. 2 u.d.i.p. stanowi: ,Obowigzane do udostepnienia informacji publicznej sa
organizacje zwigzkowe i pracodawcdw reprezentatywne, w rozumieniu ustawy z dnia
6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych
i wojewoddzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz. U. Nr 100, poz. 1080, z pézn.
zm.), oraz partie polityczne”.

Przywotany jako przepis zwigzkowy art. 16 ust. 1 u.d.i.p. stanowi: ,Odmowa
udostepnienia informacji publicznej oraz umorzenie postepowania o udostepnienie
informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2 przez organ wiadzy publicznej
nastepujg w drodze decyzji”.

Zdaniem wnioskodawcy, pod adresem zakwestionowanych przepiséw daje sie
sformutowaé zarzut pominiecia ustawodawczego. Whnioskodawca wskazuje, ze
zakwestionowane przepisy w sposéb niepetny realizuja zobowigzanie ustawodawcy

wynikajgce z art. 61 ust. 4 Konstytucji, polegajgce na koniecznoséci okre$lenia trybu
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dostepu do informacji publicznej. W ramach uregulowania trybu postepowania
o udzielenie informacji pominieto bowiem regulacje udziatu os6b petnigcych funkcje
publiczne, w zakresie odnoszgcym sie do zadania udzielenia informacji dotyczacych
tych oséb.

W ocenie wnioskodawcy, ,prawo «kazdego» w zakresie dostepu do informacji
o dziatalnoéci oséb petnigcych funkcje publiczne, a takze do informacji mogacej mie¢
zwigzek z takg dziatalnoscig, co najmniej «w wymiarze proceduralnym», powinno byé
rownowazone prawem o0sob petniagcych funkcje publiczne do wiedzy
o postepowaniach, w ktérych wyniku moze doj$¢ do ujawnienia «kazdemu» danych
ze sfery ich prywatnosci, a zarazem prawem do ewentualnego wzigcia udziatu
w takich postepowaniach w charakterze strony lub na prawach strony, lub co
najmniej prawem wyrazenia stanowiska lub zgody na ujawnienie danych ze sfery ich
prywatnoséci. Zaréwno adresat wniosku o udostepnienie tego rodzaju danych, jak
i sam wnioskodawca, powinni zna¢ «zdanie» osoby petnigcej funkcje publiczna,
ktérej dane mialyby ulec ujawnieniu co do tego, czy godzi sie na udostepnienie
«kazdemu» danych dotyczacych sfery jej prywatnosci, w tym jej danych osobowych.
Osoba ta powinna méc wskazaé, czy jest przeciwna takiemu udostepnieniu, a wiec
takze czy sprzeciwia sie ewentualnemu dalszemu, w praktyce niekontrolowanemu,
udostepnianiu danych jej dotyczacych, w ramach tzw. ponownego wykorzystania
informacji publicznej’ (wniosek, s. 14-15). Zaprezentowany wywod prowadzi
Pierwszego Prezesa SN do wniosku, ze ustawodawca nie wykonat zobowiazania do

zapewnienia ,kazdemu” ochrony prawa do prywatnosci.

3. W kolejnym punkcie wniosku Pierwszy Prezes SN sformutowat zarzut
niekonstytucyjnosci art. 1 ust. 1i ust. 2 u.d.i.p. oraz art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie,
w jakim wspomniane przepisy nie regulujg z nalezyty precyzjg relacji miedzy u.d.i.p.
a przepisami szczeg6élnymi normujgcymi dostep do okreslonych typéw danych
znajdujacych sie w posiadaniu podmiotow wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytugji
lub podmiotéw wymienionych w art. 4 ust. 1 lub ust. 2 u.d.ip.,, w tym danych
chronionych z mocy uregulowan szczegélnych, a takze stanowigcych element akt
spraw indywidualnych, jakie byly lub sg prowadzone przez organy wiadz publicznych
lub do danych $wiadczacych o wynikach takich postepowan. Wedtug wnioskodawcy
przepisy te sg niezgodne z art. 2, art. 51 ust. 2, ust. 5 oraz art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust.
4 Konstytuciji.



Relewantne ustepy art. 1 u.d.ip. majg nastepujgce brzmienie: ,Kazda
informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu
ustawy i podlega udostepnieniu i ponownemu wykorzystywaniu na zasadach
i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie” (ust. 1), ,Przepisy ustawy nie naruszajg
przepiséw innych ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb dostepu do informaciji
bedacych informacjami publicznymi, pod warunkiem Zze nie ograniczaja obowigzkéw
przekazywania informacji publicznej do centralnego repozytorium informacii
publicznej, o ktérym mowa w art. 9b ust. 1, zwanym dalej «centralnym
repozytorium»” (ust. 2).

Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.d.i.b.: ,Prawo do informacji publicznej podlega
ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie
informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych”.

Whnioskodawca podnosi, ze zaskarzone przepisy nie sg spdjne z przepisami
innych ustaw regulujacych dostep do okreSlonego rodzaju danych (danych
osobowych, informacji niejawnych, informacji objetych réznego rodzaju tajemnica,
wtym tajemnicg zawodowa, tajemnicg przedsiebiorstwa, zawartych w aktach
postepowania administracyjnego lub sadowego, danych osobowych pracownikéw
pozyskiwanych przez pracodawcéw).

W ocenie Pierwszego Prezesa SN, brzmienie art. 1 ust. 2 u.d.i.p. nie pozwala
na ustalenie jednoznacznej normy, wskazujgcej relacje pomiedzy przepisami u.d.i.p.
a przepisami innych ustaw. ,Zwrot «przepisy ustawy nie naruszajg przepiséw innych
ustaw» nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o charakter tych relacji.
Zbrzmienia art. 1 ust. 2 u.d.i.p. nie wynika pierwszenstwo ustaw szczegdlnych
w odniesieniu do przepiséw u.d.i.p. Zwrot «nie naruszajg» pozwala na przyjecie, ze
wszystkie obowigzujgce w stosunku do danej informacji zasady i tryby postepowan
znajdujg rownolegte zastosowanie” (wniosek, s. 19).

Kolejne zarzuty odnoszg sie do praktyki stosowania zaskarzonych przepiséw.
Zdaniem wnioskodawcy, w orzecznictwie doszto do wylgczenia zastosowania
regulacji szczegélnych na rzecz przepiséw u.d.i.p. Jak wskazuje Pierwszy Prezes
SN, ,orzecznictwo sadéw administracyjnych pomija fakt, ze obowiazki informacyjne
wobec «kazdego» w rozumieniu art. 2 ust. 1 u.d.i.p., jakie wystepujg po stronie
czesSci organdéw panstwa, sg regulowane przepisami ustaw ustrojowych, a takze
aktdw wykonawczych do tych ustaw, w tym naktadajacych np. na Trybunat
Konstytucyjny, Sad Najwyzszy, sgdy administracyjne lub ich prezeséw, obowigzek
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sktadania informacji rocznych o dziatalnosci tych instytucji, a takze obowigzek
wydawania zbioréw urzedowych ich orzeczen. Przepisy te powinny by¢ traktowane
jako stanowiace lex specialis w rozumieniu art. 1 ust. 2 u.d.i.p., a zarazem - co do
zasady — jako zwalniajace te podmioty od obowigzku podawania «kazdemu»
szerszej informacji o dziatalnosci tych instytucji, niz wynikajgca wprost z art. 61 ust. 1
i ust. 2 Konstytucji, z ograniczeniami wynikajgcymi z innych unormowan u.d.i.p. lub
uregulowan szczegdlnych, jak np. ustawa o finansach publicznych, ustawa z dnia
29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 907 ze zm.)” (wniosek, s. 21).

W ocenie wnioskodawcy, art. 1 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 1 u.d.ip.
naruszaja zasade przyzwoitej legislacji, ,powodujgc przez to dolegliwe konsekwencje
w kazdym wypadku dokonania przez organ stosujgcy prawo takiej wyktadni tych
przepiséw, ktéra wobec kolizji réznych trybéw i zasad udostepniania informacji
narusza konstytucyjne prawa jednostki (np. prawo do prywatnos$ci) lub godzi w inne
wartosci  konstytucyjne (np. bezpieczenistwo parnistwa)” (wniosek, s. 22).
Whnioskodawca za nieprecyzyjny uznaje zawarty w art. 5 ust. 1 ud.ip. zwrot
.przepisy o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych”. Jak wskazuje:
,Zarowno w literaturze przedmiotu, jak i w samym orzecznictwie wydaje sie istnieé¢
rozbieznos¢ stanowisk, np. co do tego, czy informacje podlegajgce ochronie,
a zarazem udostepnianiu, na zasadach okre$lonych w przepisach u.d.o. [u.0.d.0. —
uwaga wilasna], w ogdle sg informacjami chronionymi w rozumieniu art. 5 ust. 1 lub
ust. 2 u.d.i.p. Rozbieznos¢ stanowisk wydaje sie by¢ w szczegdlnosci spowodowana
faktem, ze sama ustawa u.d.o. w art. 23 i art. 27 nakfada na administratorow danych
osobowych obowigzek ich udostepniania potencjalnie «kazdemu» na mocy
uregulowan szczegoélnych, do ktérych zalicza sie m.in. przepisy u.d.i.p.” (wniosek,
s. 22).

Pierwszy Prezes SN argumentuje, ze ,[bliorac pod uwage tgczng tresé
normatywng zaskarzonych przepiséw nie jest mozliwe ustalenie zasad rozstrzygania
konkurencji «przepiséw innych ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb dostepu
do informacji bedgcych informacjami publicznymi» w stosunku do przepiséw u.d.i.p.,
z uwzglednieniem ograniczenia prawa do informacji publicznej w zakresie i na
zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz

o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych” (wniosek, s. 23).

-10 -



Powyzsze ustalenia prowadzg Pierwszego Prezesa SN do wniosku, Ze
zaskarzone przepisy u.d.i.p. nie wykonujg nalezycie zobowigzania ustawodawcy
wynikajgcego z art. 61 ust. 4 Konstytucji, skoro — w zakresie odnoszgcym sie do
informac;ji publicznych, stanowigcych jednocze$nie informacje podlegajace ustawom
odrebnym — nie ustalajg trybu udzielenia informacji publicznych. Jak wskazuje, ,nie
odpowiada zasadom demokratycznego panstwa prawa sytuacja, w ktérej sady, od
przypadku do przypadku, rozstrzygajg co jest, a co nie jest lub nie moze byé
informacja publiczna, lub co moze lub nie powinno byé udostepnione w trybie i na

zasadach okreslonych w u.d.i.p.” (wniosek, s. 23).

4. W punkcie czwartym petitum wniosku Pierwszy Prezes SN wnosi
o stwierdzenie, ze art. 10 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 16 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim
w ramach okres$lenia trybu udzielania informacji publicznych pomijajg uregulowanie
sposobu zakonczenia postepowania lub mozliwych do podjecia przez podmiot,
o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., czynno$ci, jezeli w wyniku rozpatrzenia
wniosku o udostepnienie informacji publicznej okaze sie, ze okre$lona we wniosku
informacja nie podlega udostepnieniu w trybie przepiséw u.d.i.p. lub ze podmiot, do
ktérego skierowano wniosek, nie jest w posiadaniu tej informaciji lub Zze informacja ta
nie jest informacjg publiczng w rozumieniu u.d.i.p., sg niezgodne z art. 2, art. 61
ust. 1, ust. 2 i ust. 4 Konstytuc;ji.

Artykut art. 10 ust. 1 u.d.i.p. stanowi: ,Informacja publiczna, ktéra nie zostata
udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej lub centralnym repozytorium, jest
udostepniana na wniosek”. Ustep 2 cytowanego przepisu posiada nastepujace
brzmienie: ,Informacja publiczna, ktéra moze by¢ niezwiocznie udostepniona, jest
udostepniana w formie ustnej lub pisemnej bez pisemnego wniosku”. Artykut 16
ust. 1 u.d.i.p. statuuje: ,Odmowa udostepnienia informac;ji publicznej oraz umorzenie
postepowania o udostepnienie informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2
przez organ wiadzy publicznej nastepujg w drodze decyzji”.

W uzasadnieniu powyzszego zarzutu wnioskodawca stwierdzit, ze w dokirynie
prawa oraz orzecznictwie istnieje spor co do wiadciwego sposobu zakonczenia
postepowania z wniosku o udostepnienie informacji publicznej lub mozliwosci
podjecia wiasciwych czynnoéci przez podmiot, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p.,
woéwczas gdy okaze sie, ze okreSlona we wniosku informacja nie podlega

udostepnieniu w trybie przepiséw u.d.i.p. lub ze podmiot, do ktdérego skierowano
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wniosek, nie jest w posiadaniu tej informacji lub ze informacja ta nie jest informacjg
publiczng w rozumieniu u.d.i.p. Zdaniem Pierwszego Prezesa SN: ,Nie jest jasne,
czy wowczas nalezy wydaé decyzje, o ktérej mowa w art. 16 ust. 1 u.d.i.p., czy tez
ograniczy¢ sie do akceptowanej przez orzecznictwo sgdoéw administracyjnych
(aczkolwiek niejednolicie), formy pisemnej odpowiedzi wskazujgcej albo na
«niepodleganie» okreslonej we wniosku informacji udostepnieniu w trybie i na
zasadach okreslonych w u.d.i.p. albo w ogdle na fakt nieposiadania przez dang
informacje cech informacji publicznej, albo na nieposiadanie przez organ zadanej
informacji. Zaden z przepiséw u.d.i.p., w tym ani art. 10, ani art. 16 ust. 1 u.d.i.p. nie
reguluje sytuacji wystgpienia ww. okolicznoéci” (wniosek, s. 26).

Zaprezentowana analiza prowadzi Pierwszego Prezesa SN do wniosku, ze na
gruncie u.d.i.p. doszto do pominiecia prawodawczego, ktére narusza zasade
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bowiem ,nie gwarantuje
wnioskodawcy jednolitosci rozstrzygniecia w zakresie sposobu zakonczenia
postepowania, a tym samym réwniez jednolitoSci w zakresie mozliwych do
wykorzystania srodkéw zaskarzenia oraz nie gwarantuje podmiotom, o ktérych mowa
w art. 4 ust. 1 ud.i.p., ze sposdb zakonczenia przez nich postepowania jest
sposobem wtasciwym dla danych okolicznosci, zgodnym z prawem, a tym samym
niepodlegajacym kwestionowaniu, m.in. w trybie skargi na bezczynno$¢ lub
przewlektos¢ postepowania” (wniosek, s. 28).

Zdaniem wnioskodawcy, niejednolita wyktadnia  zakwestionowanych
przepisbw stanowi Zrédto arbitralnych rozstrzygnie¢, ktére przesgdzaé¢ majag
o niezgodnoéci powotanych w pettium wniosku przepiséw z art. 61 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji, godzac w prawo do uzyskania informacji o dziatalno$ci organéw witadzy
publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne. Zaskarzone pominiecie narusza
rowniez art. 61 ust. 4 Konstytucji, bowiem ustawodawca nie uregulowat trybu
udzielania informacji w sposéb pozwalajacy na urzeczywistnienie materialnej tresci

prawa, o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytuc;ji.

5. W kolejnym punkcie wniosku Pierwszy Prezes SN wnosi o stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 23 u.d.i.p. ze wzgledu na niezachowanie przez powotany
przepis wymaganej precyzji okreslenia znamion czynu zabronionego. Zdaniem
wnioskodawcy, zakwestionowana regulacja jest niezgodna z art. 2 i art. 42 ust. 1
Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 EKCP.
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Stanowigcy przedmiot kontroli art. 23 u.d.i.p. ma nastepujgce brzmienie: ,Kto,
wbrew cigzgcemu na nim obowigzkowi, nie udostepnia informac;ji publicznej, podlega
grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnos$ci do roku”.

W ocenie wnioskodawcy, art. 23 u.d.i.p. nie precyzuje okolicznosci, w jakich
podmiot podlegajacy odpowiedzialnosci karnej ma obowigzek udostepnienia
informacji publicznej. Pierwszy Prezes SN wskazuje, Zze precyzyjne okreslenie
znamion czynu zabronionego nie jest réwniez mozliwe na podstawie pozostatych
przepiséw u.d.i.p., bowiem zaréwno przepisy okreslajgce podmiot zobowigzany do
udostepnienia informacji publicznej (art. 4 u.d.i.p.), jak tez przepisy okreslajace
przestanki uznania informacji za informacje publiczng (art. 1 ust. 1 w zwiazku z art. 4
u.d.i.p.), przestanki okreslajgce wtasciwy tryb udostepnienia informacji publiczne;
(art. 1 ust. 2 u.d.i.p.), przepisy regulujace ograniczenie prawa do informacji publiczne;j
(art. & wu.d.i.p.) oraz przepisy okreSlajgce sposob rozpatrzenia wniosku
o udostepnienie informacji publicznej i zakohczenia postepowania (art. 10 oraz
art. 16 ust. 1 u.d.i.p.) nie spetniajg standardu okre$lonosci, przez co nie jest mozliwe
na ich podstawie sprecyzowanie znamion czynu zabronionego w art. 23 u.d.i.p.

Powyzsze spostrzezenia prowadzg wnioskodawce do konkluzji, ze zaskarzony
przepis narusza zasade okreslonosci przepiséw prawa karnego (nullum crimen sine

lege) wynikajgcy z art. 42 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji.

6. Whnioskodawca w punkcie szostym petifum wniosku kwestionuje
konstytucyjno$¢ art. 5 ust. 1, ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p. w zakresie, w jakim naktadajgc na
podmioty, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., obowigzek udostepnienia informac;ji
publicznej zawierajacej rowniez dane osobowe lub inne dane ze sfery prywatnosci,
pomijaja uregulowanie mozliwosci i sposobu anonimizacji (ukrycia) tych danych.
Z powyzszych wzgledbéw, w ocenie wnioskodawcy, przepisy te sg niezgodne z art. 8
ust. 1iust. 2 EKPC oraz z art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 4
Konstytuciji.

Tre$é zaskarzonych przepiséw zostata przywotana w poprzednich punktach
stanowiska. Istota sformutowanych wzgledem nich zarzutéw sprowadza sie do
pominiecia prawodawczego w zakresie, w jakim tworzy ono stan prawny ,w $wietle
ktérego realizacja prawa do informacji publicznej na podstawie przepiséw u.d.i.p.
wykracza poza realizacje prawa gwarantowanego w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji,

tji. prawa do uzyskiwania informacji o dziatainosci organéw wiadzy publicznej oraz
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os6b pehigcych funkcje publiczne. Jezeli bowiem, udostepniana informacja
(dokument) zawiera dane osobowe, czy inne dane, ktérych ochrona przed
ujawnieniem jest uzasadniona w S$wietle zapewnienia ochrony prywatnosci lub
danych osobowych danej osoby, jednocze$nie za$ anonimizacja danych nie
ograniczy w zaden sposoéb prawa do informacji publicznej — to takie dziatanie organu
stanowigce realizacje norm u.d.i.p. powoduje przekroczenie granic i zakresu
materialnego prawa do informacji publicznej, wynikajgcych z art. 61 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji. Jednoczes$nie podjecie samodzielnej decyzji o anonimizacji danych,
w braku stosownego uregulowania, moze spotkaé sie z zarzutem naruszenia prawa
do informac;ji publicznej, w tym nawet z grozbg odpowiedzialnosci karnej wynikajacej
z art. 23 u.d.i.p. Takie dziatanie naraza organ na zarzut arbitralnego decydowania

o ograniczeniu prawa do informacji publicznej” (wniosek, s. 35).

7. W punkcie siédmym petitum wniosku Pierwszy Prezes SN zakwestionowat
art. 23 ust. 1 pkt 2 oraz art. 27 ust. 2 pkt 2 u.0.d.o. w zakresie, w jakim dopuszczajg
przetwarzanie danych osobowych, w tym danych wrazliwych, w zwigzku z realizacjg
obowigzkéw wynikajacych z przepiséw u.d.i.p., polegajace na udostepnianiu tych
danych ,kazdemu” w rozumieniu art. 2 ust. 1 ud.i.p. z mozliwoscig dalszego
przetwarzania przez ,kazdego” w ramach ,ponownego wykorzystania informac;ji
publicznej’, bez zgody osbdb, ktérych dane osobowe dotycza. Z powyzszych
wzgledéw wnidst o stwierdzenie, ze powotane przepisy sg niezgodne z art. 8 ust. 1
i ust. 2 EKPC oraz art. 47, art. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytuc;ji.

Artykut 23 ust. 1 pkt 2 u.o.d.o. stanowi: ,Przetwarzanie danych jest
dopuszczalne tylko wtedy, gdy [...] jest to niezbedne dla zrealizowania uprawnienia
lub spetnienia obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa”. Artykut 27 ust. 1 u.o.d.o.
posiada nastepujgce brzmienie: ,Zabrania sie przetwarzania danych ujawniajgcych
pochodzenie rasowe lub etniczne, poglady polityczne, przekonania religijne lub
filozoficzne, przynalezno$¢ wyznaniowa, partyjng lub zwigzkowa, jak rowniez danych
o stanie zdrowia, kodzie genetycznym, natogach lub zyciu seksualnym oraz danych
dotyczgcych skazan, orzeczen o ukaraniu i mandatow karnych, a takze innych
orzeczen wydanych w postepowaniu sgdowym Iub administracyjnym”.
Zakwestionowany przez wnioskodawce art. 27 ust. 2 pkt 2 u.o.d.o. stanowi:

,Przetwarzanie danych, o ktérych mowa w ust. 1, jest jednak dopuszczalne, jezeli
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[...] przepis szczegbiny innej ustawy zezwala na przetwarzanie takich danych bez
zgody osoby, ktérej dane dotycza, i stwarza petne gwarancje ich ochrony”.

W ocenie wnioskodawcy, tre$¢ zakwestionowanych przepiséw pozwala na
,udostepnianie «kazdemu» w rozumieniu art. 2 ust. 1 u.d.i.p. z mozliwosécig dalszego
przetwarzania przez «kazdego» w ramach «ponownego wykorzystania informaciji
publicznej» informacji publicznej obejmujacej dane osobowe, w tym dane wrazliwe,
o ile realizowany jest w ten sposéb obowiazek wynikajacy z przepiséw u.d.i.p. W tym
wypadku, przepisy nie wymagaja uzyskania zgody osoby, ktérej dane te dotycza,
nawet w odniesieniu do danych wrazliwych. Co prawda, przepisy u.d.i.p. (art. 5)
zawierajg normy ograniczajgce prawo do informacji publicznej ze wzgledu na
prywatno$¢ jednostki, niemniej jednak w razie kolizji tych dwoéch wartosci, tj. prawa
do prywatnosci i prawa do informacji publicznej, biorgc pod uwage rozbieznosé
w rozstrzyganiu tej kolizji, a nawet arbitraino§é podyktowana nieprecyzyjnoscia
i innymi niedoskonatoSciami przepisow u.d.i.p., prawo do prywatnosci hie jest
nalezycie chronione”. Ponadto brzmienie art. 27 ust. 2 pkt 2 u.o.d.o. ,w konfrontac;ji
z przepisami u.d.i.p., przy nienalezytym wywazeniu ww. warto$ci konstytucyjnych
stwarza zagrozenie ujawnienia «kazdemu» danych wrazliwych, zwtaszcza biorac pod
uwage podnoszony brak regulacji mozliwosci anonimizacji danych w dokumentach,
przy ktérym warunek zapewnienia petnych gwarancji ochrony danych wrazliwych
staje sie trudny do spetnienia” (wniosek, s. 38).

W ocenie wnioskodawcy, o naruszeniu art. 51 ust. 5 Konstytucji przesadzaé
ma fakt, ze ustawodawca uregulowat zasady i tryb udostepniania informagiji
dotyczacych danych osobowych w sposéb niezapewniajgcy ochrony autonomii

informacyjnej gwarantowanej w art. 51 ust. 2 Konstytuc;ji.

8. W ostatnim punkcie petitum wniosku Pierwszy Prezes SN wnosi
o stwierdzenie, ze art. 51 ust. 1 u.o.d.o., przez to, Zze nie zachowuje wymaganej
precyzji okresienia znamion czynu zabronionego jest niezgodny z art. 7 ust. 1 EKPC
oraz art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z zaskarzonym przepisem: ,Kto administrujgc zbiorem danych lub
bedac obowigzany do ochrony danych osobowych udostepnia je lub umozliwia
dostep do nich osobom nieupowaznionym, podlega grzywnie, karze ograniczenia

wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2”.
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Whioskodawca podnosi, ze ,w zakresie w jakim informacja publiczna obejmuje
dane osobowe, a jest to przypadek niezwykle czesty, dochodzi do kolizji obowigzkow
natozonych na podmioty, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. W zwigzku z trescig
art. 23 u.d.i.p. oraz art. 51 ust. 1 u.d.o., podmiot, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1
u.d.i.p. realizujgc obowigzki wynikajace z u.d.i.p. staje przed dylematem, czy ma
popetni¢ przestepstwo okreslone w art. 51 ust. 1 u.d.o., czy okreslone w art. 23
u.d.i.p. Decydujac sie na realizacje obowigzku udostepnienia informacji publicznej
obejmujacej dane osobowe, podmiot zobowigzany naraza sie na odpowiedzialnos¢
karng z art. 51 u.d.o., z kolei decydujac, ze ochrona danych osobowych powinna
mie¢ w tym wypadku pierwszenstwo, podmiot zobowigzany naraza sie¢ na
odpowiedzialnosé karng z art. 23 u.d.i.p.” (wniosek, s. 39).

W konsekwencji zaskarzony przepis narusza, wynikajacg z art. 2 Konstytucii,
zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Podmiot zobowigzany
do udostepnienia informacji publicznej, obejmujacej w danym przypadku dane
osobowe, nie jest w stanie przewidzie¢ konsekwencji swojego dziatania, skoro
w duzym stopniu odpowiedzialno§¢ karna z art. 51 ust. 1 u.o.d.o. zalezy od
interpretacji przepiséw u.d.i.p. i u.o.d.o., te za§ — w ocenie wnioskodawcy — s3

niejasne, a przez to powodujg istotne rozbieznosci w doktrynie i orzecznictwie.

Itl. Wzorce kontroli

1. Wywodzona z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji) zasada okreslonosci przepisbw prawnych naktada na prawodawce
obowigzek formutowania przepisdbw w sposoéb jasny, precyzyjny oraz poprawny pod
wzgledem jezykowym. Wymébg jasnosci oznacza ,obowigzek tworzenia przepiséw
klarownych i zrozumiatych dla adresatéw, ktérzy mogg oczekiwaé od racjonalnego
ustawodawcy stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych
obowigzkéw i przyznawanych praw” (wyrok TK z 27 listopada 2006 r., sygn. akt
K 47/04).

Z uwagi na specyfike poszczegdinych materii podiegajgcych normowaniu,
jak i wlasciwosci jezyka naturalnego, nie jest mozliwe sformutowanie w sposéb
abstrakcyjny stopnia wymaganej precyzji przepiséw. Stad jako wzorzec kontroli
spetnienia omawianego wymogu przyjmuje sie dyrektywe, w my$l ktorej

prawodawca, przez niejasne formutowanie treSci przepiséw, nie moze pozostawiaé
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organom stosujgcym prawo nadmiernej swobody przy ustalaniu zakresu
podmiotowego i przedmiotowego tych przepiséw. Przepis musi zatem zostaé¢
sformutowany w sposéb na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita
wykfadnia i stosowanie. Stopieri wymaganej precyzji przepisu zalezny jest réwniez
od tego, czy i w jakim stopniu odnosi sie on do jednostki — im gltebsza jest ingerencja
w sfere konstytucyjnych wolnoéci i praw jednostki, tym bardziej precyzyjny
(dookreslony) musi by¢ dany przepis. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wyodrebnia sie wytyczne, ktére powinny by¢ brane pod uwage przy przeprowadzaniu
oceny spetnienia wymogu dostatecznej okreslonosci (por. m.in. wyroki TK
z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00 i 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02).

Trybunat nie ujmuje nakazu dostatecznej okreslonosci przepiséw prawnych
wsposdb  absolutny, wskazujgc, ze zasadno$é zarzutu dotyczacego
nieprzestrzegania tej zasady musi by¢ oceniana przez pryzmat wagi zaistniatego
naruszenia w odniesieniu do wolnosci i praw jednostki. Dlatego tez jedynie
drastyczne przypadki naruszenia zasad poprawnej legislacji, prowadzgce
jednoczes$nie do naruszenia wolnosci i praw jednostki, powinny by¢ kwalifikowane
jako niezgodno$¢ z art. 2 Konstytucji i stanowi¢ mogg podstawe do uchylenia danego
przepisu (por. np. wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03).

Whioskodawca wsrod powotanych podstaw kontroli wskazat takze wywodzong
z art. 2 Konstytucji zasade ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa. Jak
zauwazyt Trybunat: ,Wyraza sie ona w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, aby
nie stawato sie ono swoistg putapka na obywatela i aby mégt on uktadaé swoje
sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji i dziatan, oraz w przekonaniu, iz jego dziatania
podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem bedg takze w przysziosci
uznawane przez porzadek prawny” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).
Opierajg sie one zatem na pewnosci prawa, czyli takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktéry gwarantuje jednostce bezpieczenstwo prawne,
umozliwiajac jej decydowanie o swoim postepowaniu na podstawie peine;
znajomo$ci przestanek dziatania organdéw panstwa, a zarazem znajomosSci
konsekwencji prawnych, jakie postepowanie to moze za sobg pociagna¢ (zob. wyroki
TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; 19 listopada 2008 r., sygn. akt Kp 2/08;
28 lutego 2012 r., sygn. akt K 5/11; 13 czerwca 2013 r., sygn. akt K 17/11).
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2. Kolejnym z powotanych wzorcéw kontroli jest art. 42 ust. 1 Konstytucji.
(,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego
pod grozba kary przez ustawe obowigzujgcg w czasie jego popetnienia. Zasada ta
nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego popetnienia stanowit
przestepstwo w mys$l prawa miedzynarodowego”). W doktrynie i orzecznictwie
powszechnie przyjmuje sie, ze przepis ten wyraza fundamentalng zasade prawa
karnego nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori (zob. np. B. Banaszak
i M. Jabtonski [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 84; P. Daniluk, Nullum crimen, nulla
poena sine lege poenali anteriori [w:] Leksykon prawa karnego — czes¢ ogdlna. 100
podstawowych pojeé, red. P. Daniluk, Warszawa 2011, s. 235; A. Wasek, Kodeks
kamy. 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). Wymaga
przy tym zauwazenia, ze regulacja o analogicznej tresci zawarta zostata w art. 1 § 1
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm;
dalej: Kodeks karny lub k.k.).

Powyzszy standard znalazt réowniez potwierdzenie w EKPC, ktérej art. 7 ust. 1
stanowi: ,Nikt nie moze by¢ uznany za winnego popetnienia czynu polegajgcego na
dziataniu lub zaniechaniu dziatania, ktéry wedtug prawa wewnetrznego Ilub
miedzynarodowego nie stanowit czynu zagrozonego karg w czasie jego popetnienia.
Nie bedzie rowniez wymierzona kara surowsza od tej, ktorg mozna byto wymierzy¢
w czasie, gdy czyn zagrozony karg zostat popetniony”.

Z ogoélnej zasady nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori
wyprowadzane sg nastepujace zasady szczegbtowe: 1) nullum crimen, nulla poena
sine lege scripta, zgodnie z ktérg Zrédtem okreslenia przestepstwa i kary kryminalne;j
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 [ub penalizacji, jak réwniez dokonywanie wyktadni
rozszerzajacej przepisu karnego na niekorzy$¢ sprawcy; 3) nullum crimen, nulla
poena sine lege certa, zgodnie z ktdrg okreslenie przestepstwa i kary powinno

charakteryzowaé sie dostateczng precyzyjnoscia; 4) nullum crimen, nulla poena sine
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lege praevia, zgodnie z ktérg zabronione jest wsteczne dziatanie ustawy karnej
w takim zakresie, w jakim pogarsza to sytuacje sprawcy (zob. np. P. Daniluk, Nullum
crimen..., s. 236; R. Debski, Pozaustawowe znamiona przestepstwa. O ustawowym
charakterze norm prawa karnego i znamionach typu czynu zabronionego nie
okre$lonych w ustawie, £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).

W $Swietle zarzutow wnioskodawcy analizy wymaga jedna ze wskazanych
zasad szczego6towych odnoszaca sie do przestepstwa, a mianowicie zasada nullum
crimen sine lege certa.

Powyzsza zasada niejednokrotnie byfa juz 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
przepisbw karnych nalezy odnosi¢ do wszystkich przepisow o charakterze
represyjnym (sankcjonujgco-dyscyplinujgcym), a wiec do wszystkich przepiséw,
ktorych 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
z13 czerwca 1994 r. (sygn. akt S 1/94) Trybunat Konstytucyjny podkreslit:
~YWymaganie okreslonosci dotyczy¢é musi zarbwno materialnych elementéw czynu,
jak i [...] elementéw kary, tak by czynito to zado§¢ wymaganiu przewidywalnosci.
Przepisy prawne muszag bowiem stwarzaé obywatelowi (podmiotowi
odpowiedzialnosci karnej) mozliwos¢é uprzedniego i doktadnego rozeznania, jakie
moga 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 zosta¢ okreSlone w ustawie w sposéb
odpowiadajacy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak aby adresat normy
prawnej mégt sie zorientowaé na podstawie samej tylko ustawy co do zasadniczej
treSci 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 nastgpito
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 26 listopada 2003 r. (sygn. akt SK 22/02),
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w ktérym m.in. stwierdzono: ,Norma karna [...] powinna [...] wskazywaé w sposéb
jednoznaczny zaréwno osobe, do ktérej skierowany jest zakaz, znamiona czynu
zabronionego, jak i rodzaj sankcji grozacej za popetnienie takiego czynu’.
Podniesiono tam takze, ze zawarta w art. 42 ust. 1 Konstytucji ,reguta okreslonosci”
nakazuje ustawodawcy ,takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby
zarbwno dla adresata normy prawnokarnej, jak i organdéw stosujgcych prawo
i dokonujgcych «odkodowania» tresci regulacji w drodze wyktadni normy prawa
karnego nie budzito watpliwosci to, czy okreslone zachowanie in concreto wypetnia
te znamiona. [...] wykluczy¢ natomiast nalezy niedoprecyzowanie jakiegokolwiek
elementu tej normy, ktére pozwalaloby na dowolno$é w jej stosowaniu przez
wtasciwe organy wiadzy publicznej czy na «zawlaszczanie» przez te organy
pewnych sfer zycia i penalizowanie zachowan, ktére nie zostaty expressis verbis
okreslone jako zabronione w przepisie prawa karnego. [...] Konstytucja w art. 42 ust.
1 stanowi o0 «czynie zabronionym». Chodzi zatem o konkretne (skonkretyzowane)
zachowanie, jakie mozna przypisaé pewnej jednostce. Jakkolwiek zachowanie to
moze polegaé na réznych aktach (dziataniu, zaniechaniu), nie budzi watpliwosci, iz
Na gruncie wspomnianego przepisu konieczne jest precyzyjne jego wskazanie
(dookres$lenie). W konsekwencji jakiekolwiek wskazanie ogdlnikowe, umozliwiajgce
daleko idgcg swobode interpretacji co do zakresu znamion czynu zabronionego czy
pewnego typu kategorii zachowan, nie moze by¢ traktowane jako spetniajace wymodg
okre$lonosci na gruncie art. 42 ust. 1 Konstytucji. Nie oznacza to jednak, ze
ustawodawca nie moze okreslaé pewnych zachowan stanowigcych czyn zabroniony
w sposdb na tyle ogélny, aby w ich zakresie miescily sie ré6zne dziatania, ktére sg
zabronione np. ze wzgledu na cel, jaki ma by¢ osiagniety przez ich realizacje.
Whiosek przeciwny nalezatoby uznaé za absurdalny, bowiem w krancowym ujeciu
prowadzitby do koniecznos$ci zaprzeczenia abstrakcyjnego i ogdlnego charakteru
normy prawnej. Nie moze jednak budzi¢ watpliwoéci, ze jednostka w konkretnych

okoliczno$ciach narazona jest na odpowiedzialno$¢ karng”.

3. Obszernej rekapitulacji dotychczasowego dorobku orzeczniczego
dotyczgcego zasady nullum crimen sine lege cerfa Trybunat Konstytucyjny dokonat
w wyroku z 9 czerwca 2010 r. (sygn. akt SK 52/08), stwierdzajgc m.in.:

.Konstytucyjny standard stawiajgcy wyzsze wymagania ustawodawcy w sferze

prawa represyjnego nie wymaga [...] absolutnej jasno$ci czy komunikatywnosci
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wyrazenia zakazu lub nakazu prawnego. Ani sama konieczno$é wyktadni przepisu
prawa, ani postuzenie sie odestaniem w zakresie definiowania cech czynu nie
przesadzajg jeszcze o przekroczeniu przez ustawodawce konstytucyjnego standardu
okreslonosci czynu zabronionego.

Nakazu okreslonosci (nullum crimen sine lege) nie spetnia przepis ustawy
karnej wéwczas, gdy adresat normy prawnokarnej nie jest w stanie zrekonstruowag,
jedynie na jego podstawie, zasadniczych znamion czynu zabronionego. Przepis
ustawy karnej musi stwarza¢ podmiotowi odpowiedzialnosci karnej realng mozliwosé
takiej rekonstrukcji prawnokarnych konsekwencji zachowania. Jesli wynik tego testu
jest pozytywny, to dany przepis prawa represyjnego jest zgodny z zasadami nullum
crimen sine lege scripta oraz nullum crimen sine lege cerfa. Zasady te gwarantujg
jednakze, ze odpowiedzialnos¢ karng moze ponies¢ tylko sprawca czynu
zabronionego przez ustawe, nie za$, ze ustawa taka bedzie zawierata opis kazdego
mozliwego zachowania, ktére wyczerpuje znamiona tego czynu”.

W odniesieniu do powotanego przez wnioskodawce art. 7 Konwencji
w piSmiennictwie wskazuje sie ponadto, ze: ,Jednostka powinna mie¢ mozliwosé
zorientowania sie z samej tresci przepisu — a w razie potrzeby z jego interpretacji
przez sady - jakie dziatania i zaniechania prowadza do odpowiedzialnosci karnej [...]
W wyrokach C.R. i S.W. przeciwko Wielkiej Brytanii Trybunat zwrécit uwage, ze
nawet gdyby przepis sformutowany byt w sposdb mozliwie najbardziej jasny,
w prawie karnym, podobnie jak w kazdej innej dziedzinie prawa, nie da sie unikngé
sgdowej interpretacji. Zawsze pozostang walpliwe kwestie do wyjasnienia oraz
potrzeba dostosowania tresci przepisbw do zmieniajgcych sie okolicznosci.
Prowadza one do stopniowego rozwoju orzecznictwa w demokratycznym panstwie
rzgdoéw prawa. W panstwach Konwencji jest to ugruntowana i wazna czes¢ tradyciji
prawnej. Interpretacja sgdowa z uwzglednieniem okolicznosci konkretnej sprawy
musi by¢ jednak zgodna =z istotg przestepstwa i mozliwa do rozsadnego
przewidzenia. Artykut 7 wyklucza jednak, aby sady w drodze interpretacji mogty
uzna¢ za karalne czyny wcze$niej niepodlegajace karze albo rozszerzy¢ granice
przestepstw, uznajac za nie czyny uprzednio dozwolone” (M. A. Nowicki, Wokét
Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka,
komentarz do art. 7, LEX/el. nr 442003).
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4. Zgodnie z art. 47 Konstytucji, kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu
osobistym. W przepisie tym zostaly unormowane dwa aspekty prawa do prywatnosci.
Pierwszy z nich oznacza prawo jednostki do ochrony prawnej zycia prywatnego,
rodzinnego, czci, dobrego imienia i wigze sie ze stosownymi pozytywnymi
obowiazkami wtadzy panstwowej. Natomiast drugi z tych aspektéw, wyrazajacy sie
w prawie do decydowaniu o swoim Zzyciu osobistym, ma w istocie charakter
.wolnosci” i polega ,na wykluczeniu wszelkiej postronnej ingerencji w sfere zycia
osobistego jednostki” (P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. lll, 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).

Prywatno$¢ stanowi przedmiot ochrony réwniez na gruncie EKPC. Artykut 8
Konwencji stanowi bowiem, ze: ,Kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia
prywatnego i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji (ust. 1)
.Niedopuszczalna jest ingerencja wtadzy publicznej w korzystanie z tego prawa
zwyjatkiem  przypadkéw przewidzianych przez ustawe i koniecznych
w demokratycznym spoleczenstwie z uwagi na bezpieczefstwo panstwowe,
bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone porzadku
i zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw
i wolnoséci oséb” (ust. 2).

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny: ,Koncepcja prawa do prywatno$ci
zaczeta stosunkowo niedawno odgrywaé powazniejsza role w regulacjach
konstytucyjnych i orzecznictwie sadowym. Zdotata juz jednak zyska¢ sobie trwate
miejsce we wspotczesnych panstwach demokratycznych. Stanowig jg zasady i reguly
odnoszgce sie do réznych sfer zycia jednostki, a ich wspdlnym mianownikiem jest
przyznanie jednostce prawa «do zycia wlasnym zyciem uktadanym wedtug wtasnej
woli z ograniczeniem do niezbednego minimum wszelkiej ingerencji zewnetrznej»
(A. Kopff, Koncepcje prawa do intymnoSci i do prywatnosci Zzycia. Zagadnienia
konstrukcyjne, Studia Cywilistyczne, t. XX/1972). Tak rozumiana prywatno$¢ odnosi
sie przede wszystkim do zycia osobistego, rodzinnego, towarzyskiego i czasem jest
okreslana jako «prawo do pozostawienia w spokoju» (zob. W. Sokolewicz, Prawo do
prywatno$ci {w:] Prawa cziowieka w Stanach Zjednoczonych, Warszawa 1985,

s. 252). Na ogot przyjmuje sie, ze prywatnos¢ odnosi sie tez do ochrony informac;ji
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dotyczacych danej osoby i gwarantuje m.in. pewien stan niezaleznosci, w ramach
ktorego jednostka moze decydowaé o zakresie i zasiegu udostepniania
i komunikowania innym osobom informacji o swoim zyciu® (orzeczenie TK
Z 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96).

Prawo do prywatno$ci nie ma charakteru absolutnego i jako takie moze by¢
limitowane. Wszelkie ograniczenia tego prawa powinny by¢ oceniane przez pryzmat
art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. np. P. Sarnecki, op. cit, s.4; wyroki TK
z: 21 pazdziernika 1998 r., sygn. akt K 24/98; 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98;
20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02; 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05), ktory
formutuje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalno$ci ograniczen w korzystaniu
z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sg to: 1) ustawowa forma ograniczenia;
2) istnienie w panstwie demokratycznym konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia;
3) funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacjg wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona
Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych oséb); 4) zakaz
naruszania istoty danego prawa lub wolnosci (zob. np. wyrok TK z 30 maja 2007 r.,
sygn. akt SK 68/06; por. réwniez L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. Ill, Warszawa 2003, komentarz do art. 31,
s.14 i n.; J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu

Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 115-141).

5. Jednym z aspektéw prawa do prywatnosci jest ochrona tzw. prywatno$ci
informacyjnej. Skladajg sie nan uprawnienia jednostek do kontrolowania tresci
i obiegu informaciji, ktére jej dotycza. Problematyka ochrony danych osobowych
zostata odrebnie uregulowana na poziomie konstytucyjnym w art. 51 Konstytuc;ji.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok TK z 19 maja 1998 r.,
sygn. akt U 5/97), w zakres konstytucyjnego prawa jednostki do ochrony danych
osobowych wchodzi m.in. warunek ustawowej podstawy nakazu ujawnienia przez
jednostke informacji dotyczacych jej osoby (art. 51 ust. 1 Konstytucji), zakaz
pozyskiwania, gromadzenia i udostepniania o obywatelach innych informacji, niz
niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym (art. 51 ust. 2 Konstytucji), prawo
dostepu jednostki do odnosnych dokumentéw i zbiorow danych oraz zgdania
sprostowania bgdz usuniecia danych nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych

w sposéb sprzeczny z ustawg (art. 51 ust. 3 i ust. 4 Konstytucji). Przepis ten zawiera
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nadto generalng zapowiedz konstytucyjng, zgodnie z ktérg ,zasady i tryb
gromadzenia oraz udostepniania informacji okre$la ustawa” (art. 51 ust. 5
Konstytuc;ji).

W orzecznictwie konstytucyjnym przyjmuje sie, iz: ,[aJutonomia informacyjna,
stanowigca element ochrony zycia prywatnego, oznacza prawo do samodzielnego
decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych swojej osoby, a takze prawo
do sprawowania kontroli nad takimi informacjami, jesli znajduja sie w posiadaniu
innych podmiotéw (por. np. wyrok z 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01). Jest jednak
oczywiste, ze wskazane uprawnienie, zwtaszcza w relacji obywatel — wiadza
publiczna, nie ma i nie moze mie¢ charakteru absolutnego” (wyrok TK z 17 czerwca
2008 r., sygn. akt K 8/04). Nieuchronne sg we wspodtczesnym spoteczenstwie
dziatania wtadz publicznych polegajace na pozyskiwaniu, gromadzeniu
i udostepnianiu informacji o jednostkach w sposéb inny niz w drodze zgtoszenia
takich danych przez samego obywatela.

W wyroku z 12 listopada 2002 r. (sygn. akt SK 40/01) Trybunat Konstytucyjny
wyrazit poglad, zgodnie z ktérym: ,Prawo do ochrony danych osobowych zostato
ujete w taki sposob, ze niejako w jego treéci zostaly bezposrednio uwzglednione
elementy, ktére powodujg z gory jego uksztaltowanie jako prawa o zakresie
ograniczonym. W konsekwencji, samo zbieranie informacji zawierajgcych dane
osobowe, stanowigc naruszenie sfery prywatnosci w szerszym zakresie,
niekoniecznie jednak bedzie automatycznie potraktowane jako naruszenie prawa do
ochrony danych osobowych w zakresie dziatan witadzy publicznej — a wiec prawa
nakierowanego na ochrone pewnego fragmentu prywatnosci i poddanego
szczegolnej reglamentacji prawne;j”.

Zgodnie z art. 51 ust. 2 Konstytucji: ,Wtadze publiczne nie mogg pozyskiwagé,
gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym”. Z tego, adresowanego do wiadz
publicznych, przepisu wynika jednoznacznie, ze dopuszczalne jest pozyskiwanie,
gromadzenie i udostepnianie tylko takich informacji o obywatelach, ktére sg
niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. Nie do konca jasne jest natomiast
to, jakie informacje o obywatelach moga byé uznane =za niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym. W doktrynie przyjmuje sie, ze chodzi tu
otakie dane, ktére ,umozliwiajg normalne funkcjonowanie jednostki

w zorganizowanym w panstwo spoteczenstwie” i bez posiadania ktérych wiadze

-24 -



publiczne nie sg ,zdolne do podjecia (czy zakonczenia) dziatan w ramach
przyznanych im kompetencji”’. Nie bedg wiec niezbedne w demokratycznym panstwie
prawnym takie informacje o obywatelach, ktérych pozyskiwanie, gromadzenie
i udostgpnianie stuzy jedynie ,wygodzie” organéw witadzy publicznej, czy tez, ktére
sg potrzebne tym organom ,na wszelki wypadek”, np. gdyby dana osoba
w przyszfosci dopuscita sie przestepstwa (zob. B. Banaszak, Konstylucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, komentarz do art. 51, Warszawa 2009, s. 262;
I. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z
1997 roku, red. J. Boé, Wroctaw 1998, s. 99).

Jak podnosi Trybunat Konstytucyjny, art. 51 ust. 2 ustawy zasadniczej ,po
pierwsze legalizuje — nieuchronne we wspétczesnym spoteczenstwie — dziatania
wiadz publicznych polegajace na pozyskiwaniu, gromadzeniu i udostepnianiu
informacji o jednostkach w sposéb inny niz w drodze zgtoszenia takich danych przez
samego obywatela, zobligowanego w trybie okreslonym w art. 51 ust. 1 Konstytucji.
Po drugie [...] w sposéb czesciowo autonomiczny okresla przestanki legalnosci
(granice) takich dziatan. Konstytucja realizuje jednak w ten sposdb najbardziej
zasadnicze elementy skifadajagce sie na tres¢ prawa do ochrony zycia prywatnego:
respekt dla autonomii informacyjnej jednostki, a wiec sam obowigzek udostepnienia
danych ograniczony do $&ciSle okreslonych ustawowo sytuacji; ograniczenie
arbitralnosci ustawodawcy - ustawa nie moze bowiem zakresu obowigzku
ksztattowaé dowolnie [...]. Zakres autonomii informacyjnej obejmuje zaréwno dane
o charakterze sfricte personalnym (osobowym), jak i te dotyczace majatku i sfery
ekonomiczne] jednostki. W tym ostatnim zakresie Trybunat dopuszcza jednak
tagodniejsze kryteria jej ograniczania niz w wypadku sfery czysto osobistej [...1"
(wyrok TK z 17 czerwca 2008 r., sygn. akt K 8/04 i przywotane tam inne orzeczenia
TK).

Artykut 51 ust. 2 Konstytucji pozostaje w Scistym zwiazku z art. 51 ust. 1 (,Nikt
nie moze by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji
dotyczacych jego osoby”) iz unormowanym co do zasady w art. 47 ustawy
zasadniczej prawem do prywatnosci. Trzeba mieé przy tym na uwadze, ze
wkroczenie w sfere zycia prywatnego jednostki, w tym w jej autonomie informacyjng,
dopuszczalne jest na zasadach okreSlonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W tym
kontekscie: ,Istnienie wart. 51 ust. 2 Konstytucji odrebnej regulacji dotyczacej

proporcjonalnosci wkraczania w prywatno$é jednostki nalezy ttumaczyé tym, ze
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naruszenia autonomii informacyjnej poprzez zadanie niekoniecznych, lecz
wygodnych dla wtadzy publicznej informacji o jednostce, jest typowym dla czasow
wspofczesnych instrumentem, po ktéry witadza publiczna chetnie siega i dzieki
ktoremu uzyskuje potwierdzenie swej pozycji wobec jednostki. Autonomia
informacyjna, ktérej wyodrebnienie normatywne z cafosci ochrony prywatnosci
przewiduje art. 51, jest uzasadniona czestotliwo$cig, uporczywos$cig i typowoscig
wkraczania w prywatno$é przez wtadze publiczng. Normatywne wyodrebnienie,
ustanowienie w art. 51 ust. 2 Konstytucji odrebnego zakazu — utatwia dostrzezenie
takiego wkroczenia i upraszcza przedmiot dowodu, iz takie wkroczenie nastapito.
Przedmiotem dowodu staje sie wtedy bowiem tylko to, czy pozyskiwanie informaciji
byto konieczne, czy tylko «wygodne» lub «uzyteczne» dla wtadzy. Dowodu wymaga,
ze ztamanie autonomii informacyjnej byto konieczne (niezbedne) w demokratycznym
panstwie prawnym. Analiza relacji przepiséw art. 31 ust. 3 i art. 51 ust. 2 Konstytucji
uzasadnia stwierdzenie, ze naruszenie autonomii informacyjnej przez niedozwolone
pozyskiwanie informacji o obywatelach, powinno odpowiadaé wymaganiom
okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji” (wyrok TK z 20 listopada 2002 r., sygn. akt
K 41/02).

Do relacji miedzy art. 31 ust. 3 i art. 51 ust. 2 Konstytucji odnidst sie Trybunat
Konstytucyjny takze m.in. w wyroku z 17 czerwca 2008 r. (sygn. akt K 8/04), gdzie
stwierdzit: ,Norma wystowiona w art. 51 ust. 2 Konstytucji nie ma charakteru
catkowicie samodzielnego. Wprawdzie ustrojodawca wskazat w powotanym przepisie
expressis verbis na ograniczenie mozliwosci arbitralnego ksztaltowania zakresu
informacji o obywatelach pozyskiwanych przez wtadze publiczne w ustawodawstwie
zwyklym i podkreslit wymég niezbednosci takiego ograniczenia, oceniany wedle
standardéw obowigzujgcych w demokratycznym panstwie prawnym, nie okreslit
jednak katalogu intereséw (wartosci) konstytucyjnie chronionych, ktére — jego
zdaniem — mogg by¢ stawiane na szali w procesie oceny dopuszczalno$ci takiego
rozwigzania. W tym zakresie konieczne jest odwotanie sie do ogolnej regulacji art. 31
ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnoséci i praw moga byé ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci
publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszaé

istoty wolnosci i praw”.
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Artykut 47 i art. 51 Konstytucji pozostaja w okreslonej relacji: prawo do
prywatnosci wyrazone w art. 47 Konstytucji, zagwarantowane jest m.in. przez
ochrone danych osobowych, przewidziang w art. 51 Konstytucji. Autonomia
informacyjna stanowi zatem istotny element sktadowy prawa do prywatno$ci (zob.
wyroki TK z: 17 czerwca 2008 r., sygn. akt K 8/04; 13 grudnia 2011 r., sygn. akt
K 33/08). Artykut 47 i art. 51 Konstytucji sfuza bowiem ochronie tej samej wartosci.
Stad Trybunat w wielu sprawach ujmowat wskazane przepisy tacznie jako wzorzec
kontroli aktu normatywnego (zob. wyrok TK z 22 lipca 2014 r., sygn. akt K 25/13
i przywotane tam orzeczenia).

Zgodnie z art. 51 ust. 5 Konstytucji: ,Zasady i tryb gromadzenia oraz
udostepniania informacji okresla ustawa. Jak wskazuje sie w piSmiennictwie
ustrojodawca postuzyt sie w tym przepisie pojeciem ustawy nie jako konkretnego,
jednego aktu, ale jako aktu okreslonego typu. Zasady i tryb gromadzenia oraz
udostepniania informacji okresla w najszerszym zakresie u.o.d.o. Niemniej
zagadnienia szczegdtowe regulowaé moga inne ustawy” (B. Banaszak, Konstytucja..,
komentarz do art. 51, Warszawa 2009, s. 265).

6. Prawo do informacji publicznej zostalo wyrazone w art. 61 Konstytugiji.
Zgodnie z ust. 1 tego artykutu: ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informac;ji
o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz os6b petniacych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalno$ci organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wifadzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”. Jak stanowi
ust. 2 art. 61 Konstytucji: ,Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do
dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub
obrazu”. Wedtug art. 61 ust. 3 Konstytucji: ,Ograniczenie prawa, o ktérym mowa
w ust. 11 2, moze nastapi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone
wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa”.

Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny: W art. 61 ust. 1 Konstytucji okreslone
zostato powszechne obywatelskie prawo dostepu do informacji o dziatalnosci

organbw panstwowej oraz samorzgdowej wtadzy publicznej, a takze do informacji
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o dziafalnosci oséb petnigcych funkcje publiczne. [...] Formy, w jakich realizowane
ma by¢ obywatelskie prawo do informacji ustrojodawca okreslit w ust. 2 tego przepisu
wskazujac, iz obejmuje ono dostep do dokumentdéw urzedowych oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych  organéw  wiadzy  publicznej,  pochodzacych
z powszechnych wyborow [...] Analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje,
iz zakres okreslonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej
mierze przez sama Konstytucje. Przepisy te okres$lajg bowiem jakie uprawnienia
wigza sie z przyznaniem obywatelom tego prawa oraz wskazujg, na jakie podmioty
natozony jest obowigzek podjecia dziataih koniecznych dla jego realizacji. Prawo do
uzyskania informacji dotyczy dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb
petniacych funkcje publiczne, a takze dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego oraz innych os6b i jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa oraz dostep do dokumentéw i wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw witadzy publicznej pochodzacych z publicznych
wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu” (wyrok TK z 16 wrze$nia
2002 r., sygn. akt K 38/01).

W innym miejscu sad konstytucyjny podkreslat wage prawa do informac;ji
publicznej: ,[Plowszechny i szeroki dostep do informacji publicznej stanowi
niezbedng przestanke istnienia spoteczenstwa obywatelskiego, a co za tym idzie —
urzeczywistnienia demokratycznych zasad funkcjonowania witadzy publicznej
w polskim panstwie prawnym. Dostep do informacji publicznej jest bowiem, z jednej
strony, warunkiem $Swiadomego uczestnictwa obywateli w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ wtadczych (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83), a z drugiej, umozliwia efektywng kontrole
obywatelska dziatan podejmowanych przez organy wiadzy publicznej (zob.
W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakow 1998, s. 58;
I. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 114). Stad wielkie znaczenie
powszechnoséci dostepu do informagcji publicznej. W demokratycznym spoteczenstwie
podstawowym prawem jest wiedzie¢ i byé informowanym o tym, co i dlaczego czynig
wladze publiczne (zob. J. E. Stiglitz, On Liberty, the Right to Know, and Public
Discourse: The Role of Transparency in Public Life [w:] Globalizing Right. The Oxford
Amnesty Lectures, pod red. U. J. Gibney, Oxford-New York 2003, s. 115in.) [...]
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Ustrojowa doniosto$¢ dostepnosci do informacji publicznej dla obywateli uzasadnia
umieszczenie w Konstytucji ochrony prawa obywateli do uzyskania takiej informacji’
(wyrok TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 26/08).

Cho¢, jak wskazuje sie w orzecznictwie TK, ksztalt prawa do informacji zostat
W znacznej mierze okreslony w samej Konstytucji, nie jest jednak tak, ,izby
ustrojodawca, ktéry tak cato$ciowo uregulowat bezposrednio w samej Konstytuciji
zakres i granice tego prawa, wylaczyt dopuszczalno$¢ i potrzebe uzupetniajgcych
regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo wyczerpujacego
unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostepu do informac;ji
zarowno jesli chodzi o zakres podmiotéw obowigzanych zapewni¢ ten dostep, jak
i tre§¢ owych informacji, nie mozna wykluczyé, iz i w tym zakresie zachodzi
konieczno$¢ doprecyzowania — «dookreslenia» zardwno cech i zakresu podmiotdw
obowigzanych do udzielenia informacji, jak i samej tresci tej informaciji i sposobu jej
pozyskiwania” (wyrok TK z 16 wrze$nia 2002 r., sygn. akt K 38/01).

Jak wskazuje sie w pismiennictwie, konstytucyjne prawo do informacji
publicznej zostato uksztattowane jako ,prawo” witasnie, a nie jako ,wolnos¢”, czego
praktyczng konsekwencjg jest m.in. dopuszczalno$é S$cistej wyktadni przepiséw
odnoszacych sie do jego realizacji, mniej restryktywnej wobec ograniczen, niz
gdybySmy mieli do czynienia z obywatelskg wolnoscig (zob. W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlickiego, tom 1V,
Warszawa 2005, komentarz do art. 61, s. 5).

Jak podkreslat Trybunat Konstytucyjny ,Sprawowanie funkcji publicznej wigze
sie z realizacjg okreslonych zadant w urzedzie, w ramach struktur wtadzy publiczne;j
lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze administracji publicznej, a takze
w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcjg
publiczna, powinno zatem odnosi¢ sie do badania, czy okreslona osoba w ramach
instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone na te instytucje zadanie
publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co najmniej waski zakres
kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej” (wyrok TK z 20 marca 2006 r.,
sygn. akt K 17/05). W wyroku z 12 maja 2008 r. (sygn. akt SK 43/05) Trybunat
Konstytucyjny doprecyzowat, ze informacje publiczng stanowi ,hie tylko informacja
wytworzona przez organy witadzy publicznej oraz osoby petnigce funkcje publiczne
(iinne wymienione w art. 61 ust. 1), ale takze informacja nie wytworzona przez te

podmioty, ale do nich sie odnoszaca”.
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Szeroki zakres informacji publicznej przyjeto réwniez sgdownictwo
administracyjne, wskazujgc, ze informacje publiczng stanowi kazda wiadomos¢
wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne oraz osoby petnigce funkcje
publiczne, a takze inne podmioty, ktére te wiadze realizujg badz gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie tych kompetenc;ji.
Taki charakter ma réwniez wiadomo$é niewytworzona przez podmioty publiczne,
lecz odnoszaca sie do tych podmiotéw (wyrok NSA z 10 pazdziernika 2002 r., sygn.
akt Il SA 1956/02; zob. takze wyroki: NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt | SA 837/03;
7 marca 2003 r., sygn. akt Il SA 3572/02; WSA w Poznaniu z 8 lipca 2004 r., sygn.
akt IV SA/Po 224/06). Jak podkreslat Naczelny Sad Administracyjny: ,0gdlng
zasadg, wynikajacg z art. 61 Konstytucji RP, jest dostep do informacji. Wszelkie
wyjatki od tej zasady winny by¢ formutowane w sposdb wyrazny, a watpliwosci winny
przemawiaé na rzecz dostepu” (wyrok NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt Il SA 837/03;
zob. takze poglady doktryny: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej
w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 26;
P. Szustakiewicz, Dostep do informacji na podstawie ustawy o dostepie do informacji
publicznej [w:] Obywatelskie prawo do informacji, red. T. Gardocka, Warszawa 2008;
E. Kustra, Proces ustawodawczy jako proces informacyjny [w:] Informacja prawna
a prawa obywatela. Konferencja z okazji XXXV-lecia informatyki prawniczej w Polsce
i XV-lecia systemu informacji prawnej LEX, red. K. Grajewski, J. Warylewski, Gdansk
2006, s. 136).

Zakres materialny prawa do informacji wyznaczajg takze przepisy ustaw,
o ktérych mowa w ustepie trzecim art. 61 Konstytucji. Dopuszcza on mozliwosé
ograniczenia konstytucyjnie wyznaczonego zakresu tego prawa ze wzgledu na
ochrone wolnosci i praw innych oséb, podmiotéw gospodarczych oraz ochrone
porzgdku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa. Ograniczenie takie nastapi¢ moze wytacznie w formie ustawy. Parlament,
wykonujgc delegacje konstytucyjng, uchwalit ustawe z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej, w ktérej dookreslit zakres informac;ji publiczne;j.

Podsumowujgc, nalezy stwierdzi¢, ze krag podmiotéw zobowigzanych do
udostepniania informacji publicznej ustala art. 61 ust. 1 Konstytucji, a doprecyzowujg
go postanowienia u.d.i.p. Ustawa ta zawiera zarazem definicje legalng ,informacji
publicznej”, przez ktéra nalezy rozumie¢ ,kazdg informacje o sprawach publicznych”

(art. 1 ust. 1 u.d.i.p.). Przepis art. 6 ust. 1 u.d.i.p. zawiera przyktadowe wyliczenie
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rodzajéw informacji publicznej podlegajacych udostepnieniu, zaliczajgc do nich m.in.
informacje o ,danych publicznych w tym tre§é i posta¢ dokumentdédw urzedowych,
w szczegéblnosci [...] dokumentacja przebiegu i efektow kontroli oraz wystgpienia,
stanowiska, wnioski i opinie podmiotéw jg przeprowadzajgcych” (art. 6 ust. 1 pkt 4
lit. a tiret drugie u.d.i.p.), przy czym dokumentem urzedowym, w rozumieniu ustawy,
jest ,tre$é oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowolnej formie
przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego,
w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt
sprawy” (art. 6 ust. 2 u.d.i.p.).

Ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej zostaly wskazane
w art. 61 ust. 3 Konstytucji (okreslona w ustawach ochrona wolnoéci i praw innych
oséb i podmiotébw gospodarczych oraz ochrona porzadku publicznego,
bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa), a doprecyzowane
w art. 5 ust. 1i ust. 2 u.d.i.p.

Zgodnie z art. 61 ust. 4 Konstytucji, tryb udzielania informaciji, o kt6rych
mowa w ust. 1 i 2, okre$lajg ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich
regulaminy. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 wrze$nia 2002 r.
(sygn. akt K 38/01) ,«tryb udzielania informacji», o ktorym mowa w art. 61 ust. 4
Konstytucji, to dyrektywy proceduralne, wskazujace sposéb urzeczywistnienia
materiainej treéci tego prawa [...]. Delegacja zawarta w art. 61 ust. 4 Konstytucji
stanowi zatem upowaznienie, a zarazem zobowigzanie do skonkretyzowania
elementow metody postepowania, tak azeby poprzez uregulowahie kwestii
o charakterze proceduralnym i organizacyjno-technicznym, realizacja prawa do
informacji, okre$lonego w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 3 byla wykonalna

w praktyce”.
IV. Analiza zgodnosci

1. Zgodnos¢ art. 5 ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p. z art. 47, art. 51 ust. 2 oraz art. 61 ust. 1
i ust. 2 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1i ust. 2 EKPC

1.1. Na wstepie analizy Sejm pragnie zwréci¢é uwage na zasadnicze
zastrzezenia co do sposobu okreslenia przez wnioskodawce przedmiotu kontroli

w tym punkcie wniosku. W ocenie Sejmu, sposob sformutowania zarzutu (okreslenia
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niekonstytucyjnej normy) nie znajduje odzwierciedlenia w tre$ci zakwestionowanych
przepisow.

W petitum wniosku Pierwszy Prezes SN postuzyt sie formutg interpretacyjna,
wnoszac o stwierdzenie niezgodnosci art. 5 ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p. rozumianych jako
naktadajacych na osoby petnigce funkcje publiczne obowigzek ujawnienia informacii
dotyczacych ich osoby, nalezacych do sfery prywatnosci, a zarazem Sswiadczacych
oich dziatalnosci publicznej lub mogacych mie¢ zwigzek z taka dziatalnoscia.
Tymczasem norma o tresci wskazanej przez wnioskodawce nie ma oparcia
w brzmieniu zaskarzonych przepiséw, nie daje sie takze wywies¢ w drodze
interpretacji przy uzyciu uznanych kanonéw wykfadni. Sugerowana interpretacja nie
znajduje réwniez potwierdzenia w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Wreszcie
spos6b wystowienia zarzutu w pefitum wniosku nie koresponduje z argumentacjg
podniesiong w jego uzasadnieniu.

Podkre$lenia wymaga, ze na gruncie u.d.ip. przepisem naktadajgcym
obowigzek udostepniania informacji publicznej na okreslone podmioty jest art. 4
ust. 1 i ust. 2 tejze ustawy. Co istotne, zaden z przepiséw u.d.i.p. wspomnianego
obowigzku nie naklada na osoby fizyczne. Réwniez w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym podkresla sie, iz obowigzek ten dotyczy wylacznie wtadz
publicznych. Potwierdzenie tego pogladu w najnowszym orzecznictwie stanowic¢
moze postanowienie NSA z 14 |lutego 2014 r. (sygn. akt | OZ 91/14), w ktdérym
wykluczono mozliwos¢ objecia obowigzkiem udostepnienia informacji publicznej
posfa jako indywidualnej osoby fizycznej. Poset nie jest bowiem jednym z podmiotow
okreslonych w art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt zawistej przed TK sprawy
i podniesionych we wniosku osobistych doswiadczen Pierwszego Prezesa SN,
nalezy podkresli¢, ze takze w przypadku sedziéw nie istnieje podstawa prawna do
natozenia na te grupe zawodowg obowigzku udostepnienia jakichkolwiek danych.
Obowigzek udostepnienia informacji publicznej cigzy natomiast na Pierwszym
Prezesie SN jako organie wltadzy sadownicze;.

Konkludujgc te cze$é rozwazan, Sejm stwierdza, iz w obowigzujgcym stanie
prawnym zakwestionowane przepisy nie nakifadajg ,na osoby petigce funkcje
publiczne obowigzku ujawnienia informacji dotyczacych ich osoby”. W sposéb

oczywisty rzutuje to na zakres prowadzonego postepowania, bowiem ocenie
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zgodnosci z Konstytucjg nie moze podlega¢ zarzut sformutowany w sposéb, ktéry nie
znajduje odzwierciedlenia w tresci zakwestionowanych przepiséw.

Jednoczes$nie, zauwazyé nalezy, ze powotane przez wnioskodawce przepisy
z jednej strony wymieniaja przestanki ograniczajgce dostep do informacji publicznej,
z drugiej za$, zawezajg zakres tego ograniczenia w odniesieniu do oséb petnigcych
funkcje publiczne. Sformutowane w uzasadnieniu wniosku Pierwszego Prezesa SN
argumenty oparte zostaly na tezie, ze kwestionowane przepisy nie wywazajg
w sposdb wiasciwy wartosci i zasad konstytucyjnych, skutkujgc zbyt gtebokag
ingerencjg w sfere prywatnos$ci oséb petigcych funkcje publiczne. Ze wzgledu na
powyzsze okolicznoéci, kierujac sie ugruntowang w orzecznictwie konstytucyjnym
zasadg falsa demonstratio non nocet, Sejm przyjmuje, ze — mimo nieadekwatnego
sformutowania petitum wniosku — treécig zarzutu skierowanego pod adresem art. 5
ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p. jest nadmierne ograniczenie przez zaskarzone przepisy prawa
do prywatnosci i autonomii informacyjnej oséb petniacych funkcje publiczne.

Ujety w ten sposéb przedmiot kontroli wymaga jednak poczynienia
dodatkowych zastrzezen. Przede wszystkim zarzut tej treSci formutowa¢ mozna
jedynie w odniesieniu do art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p., a zatem przepisu, ktory
reguluje kwestie udostepniania informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne.
Przewiduje on wyjatek wobec zasady wyrazonej w zdaniu pierwszym art. 5 ust. 2
u.d.ip., ktéry statuuje generalny obowigzek ochrony prywatno$ci jednostki,
legalizujgc jednoczesnie ograniczenie dostepu do informacji publicznej ze wzgledu
na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Artykut 5 ust. 2 zdanie 1
u.d.i.p. realizuje zatem generalny nakaz ochrony prywatnosci jednostki wynikajgcy
z art. 47 oraz art. 51 Konstytucji i jako taki nie moze pozostawaé w sprzecznosci
z powotanymi wzorcami kontroli. Wreszcie, nie odnosi sie¢ on do oséb pehigcych
funkcje publiczne, a sytuacji prawnej tej grupy dotyczg zastrzezenia wnioskodawcy.

W Swietle art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK), ktéry wsrdd
warunkéw skutecznego wniesienia wniosku wymienia konieczno$é uzasadnienia
przedstawionego zarzutu z powotaniem dowoddéw na jego poparcie, stwierdzi¢
nalezy ze wniosek w cze$ci dotyczacej art. 5 ust. 2 zdanie 1 u.d.i.p., w kontekscie
powotanych w pkt 1 petitum wniosku podstaw kontroli, nie spetnia wymagan, od
ktérych  uzaleznione jest jego merytoryczne rozpoznanie. Oznacza to

niedopuszczalno$é rozstrzygania w tym zakresie.
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W zwigzku z powyzszym Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania w zakresie
kontroli art. 5 ust. 2 zdanie 1 u.d.i.p. z art. 8 ust. 1 i ust. 2 EKPC oraz art. 47, art. 51
ust. 2 oraz art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytugiji.

1.2. W dalszej kolejnosci zauwazyé nalezy, ze wnioskodawca nie sformutowat
odrebnych zarzutéw pod adresem art. 5 ust. 3 u.d.i.p., podnoszgc jedynie, ze
zrédtem niekonstytucyjnosci tego przepisu jest postuzenie sie przez ustawodawce
odestaniem do wadliwego — w ocenie Pierwszego Prezesa SN — art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
Tymczasem formalnie wnioskodawca uczynit omawiany przepis odrebnym
przedmiotem kontroli, nie odnoszac sie przy tym do samodzielnych tresci
normatywnych wyrazonych w tym przepisie i ich zgodnosci z powotanymi wzorcami
kontroli. Analiza wniosku Pierwszego Prezesa SN wskazuje, ze jedynym
argumentem majgcym przemawiaé za niekonstytucyjnoscia art. 5 ust. 3 u.d.i.p. jest
zawarte w nim odestanie do art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p.

Tymczasem zgodnie z wypowiedziami Trybunatu Konstytucyjnego: ,Kontrola
konstytucyjnosci ustaw przebiega w oparciu o domniemanie, ze badane normy sa
zgodne z konstytucjg. Ciezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujgcym
zgodno$¢ ustawy z konstytucja i dopdki nie powota on konkretnych
i przekonywajgcych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopéty Trybunat
Konstytucyjny uznawaé bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne.
W przeciwnym razie naruszeniu ulegtaby zasada kontradyktoryjnosci postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, a Trybunat przeksztatcitby sie w organ
orzekajgcy z inicjatywy wtasnej” (zob. orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. akt
K 19/96 oraz orzeczenia TK z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; 31 stycznia
1996 r., sygn. akt K 9/95; wyroki TK z: 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 51/07;
15 lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07; 12 stycznia 2012 r., sygn. akt Kp 10/09). Jak
wskazuje sie w literaturze, wymdg uzasadnienia powotanych zarzutéw oznacza
koniecznos¢ przedstawienia argumentdéw, ktére przemawiajg za stwierdzeniem
niezgodnos$ci zaskarzonych norm prawnych z normami powotanymi jako podstawa
kontroli. Wymdg ten odnosi sie do kazdego z podniesionych zarzutéw niezgodnosci
danej normy (zob. K. Wojtyczek, Ciezar dowodu i argumentacji w procedurze kontroli
norm przez Trybunat Konstytucyjny, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 17;
L. Jamrdz, Skarga konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 191,
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a takze wyroki TK z: 9 listopada 2010 r., sygn. akt SK 10/08; 1 lipca 2014 r., sygn.
akt SK 6/12).

W kontekscie powyzszych ustalen, w ocenie Sejmu, zawarta we wniosku
argumentacja pozwala podda¢ kontroli konstytucyjnosci art. 5 ust. 3 u.d.i.p. jedynie
w zakresie, w jakim przepis ten odsyta do art. 5 ust. 2 zdanie 2 tej ustawy.
Podsumowujac, w opinii Sejmu, dopuszczalnym przedmiotem kontroli w niniejszym
postepowaniu sg: art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. oraz art. 5 ust. 3 w zakresie

w jakim odsyta do art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p.

1.3. Analize konstytucyjnosci wskazanych w poprzednim punkcie przepiséw
nalezy rozpoczaé od przypomnienia, ze sformutowany przez Pierwszego Prezesa SN
problem konstytucyjny byt juz przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego.
W wyroku z 20 marca 2006 r. (sygn. akt K 17/05) Trybunat orzekt, ze art. 5 ust. 2
zdanie 2 u.d.i.p. jest zgodny z art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 61 ust. 3 Konstytucji oraz nie
jest niezgodny z art. 61 ust. 4 Konstytuciji.

W cytowanym wyroku sad konstytucyjny zwrécit uwage na nieuchronnosé
przenikania sie sfery aktywnos$ci oséb petnigcych funkcje publiczne, ktéra jest objeta
zakresem przedmiotowym prawa do informacji, oraz sfery ich zycia prywatnego.
Podkreslit przy tym, ze nie zawsze tez obie sfery da sie wyraznie i $cisle
rozgraniczyé.

Rekapitulacje ustalen poczynionych w wyroku o sygn. akt K 17/05 nalezatoby
jednak poprzedzi¢ przywotaniem wczesniejszego orzecznictwa dotyczacego dostepu
do informacji publicznej oraz ochrony prywatnos$ci oséb petnigcych funkcje publiczne.
Juz w wyroku z 21 pazdziernika 1998 r. (sygn. akt K 24/98) Trybunat zwrécit uwage,
Zze zardbwno w odniesieniu do oséb ubiegajgcych sie o funkcje publiczne, jak i oséb
petnigeych takie funkcje, prawo do prywatnosci podlega istotnym ograniczeniom,
uzasadnionym Kkonieczno$cig zapewnienia w demokratycznym panstwie jego
bezpieczenhstwa (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Prawo do prywatno$ci, podobnie jak inne
prawa i wolnosci, nie ma bowiem charakteru absolutnego i z tej tez racji moze
podlegaé¢ ograniczeniom. Ograniczenia te winny jednak czyni¢ zado§¢ wymaganiom
konstytucyjnym. Przemawia¢ za nimi muszg inne normy, zasady lub wartosci
konstytucyjne. Stopiefh ograniczenia powinien pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do rangi interesu, ktéremu ograniczenie to stuzy. Z wzgledu na zasade

proporcjonalno$ci niezbedne jest porédwnanie dobra chronionego i poswiecanego
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oraz zharmonizowanie kolidujacych intereséw. Trybunat podkreslit, ze ,zaden
obywatel nie jest zobowigzany do ubiegania sie ani do petnienia funkcji publicznej,
za$ znajgc nastepstwa tego faktu w postaci upublicznienia pewnego zakresu
informacji, nalezgcych do sfery prywatnosci, podejmuje on samodzielng i $wiadomg
decyzje, opartg na rachunku pozytywnych i negatywnych konsekwenc;ji,
wkalkulowujac okreslone ograniczenia oraz dyskomfort zwigzany w ingerencjg
w zycie prywatne”.

W konsekwencji Trybunat uznat mozliwosé podmiotowego zréznicowania
zakresu dopuszczalnej ingerencji w prywatnos¢ jednostki. Poglad taki znajduje takze
akceptacje w piSmiennictwie, w ktérym podkredla sie, ze podmiotowe zréznicowanie
prawa wyrazonego w art. 47 Konstytucji jest mozliwe, pod warunkiem respektowania
zasady réwnosci (por. M. Laskowska, Prawo do informacji o dziatalnosci oséb
petnigcych funkcje publiczne a ich prawo do ochrony prawnej Zycia prywatnego.
Refleksje na tle orzecznictwa TK [w:] Obywatelskie prawo do informacji, red.
T. Gardocka, Warszawa 2008, s. 75).

W wyroku z 13 lipca 2004 r. (sygn. akt K 20/03) Trybunat potwierdzit, ze osoby
petnigce funkcje publiczne ,ze wzgledu na prawo obywateli do uzyskiwania informac;ji
o dziatalnosci organdw witadzy publicznej, muszg sie liczy¢é z obowigzkiem
ujawnienia przynajmniej niektérych aspektéw swego Zzycia prywatnego”.
Jednoczes$nie we wczesniejszym wyroku, odnoszac sie do zakresu realizacji
konstytucyjnego prawa do informacji, poczynit istotne zastrzezenie wskazujgc: ,Nie
jest jednak tak, ze ustrojodawca, ktéry catosciowo uregulowat bezposrednio w samej
Konstytucji zakres i granice tego prawa, wylgczyt w tej materii dopuszczalnosé i
potrzebe uzupetniajacych regulacji ustawowych. Mimo bowiem stosunkowo
szerokiego unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostepu do
informaciji, zaréwno jesli chodzi o krag podmiotéw obowigzanych zapewnié¢ ten
dostep, jak itre§¢ owych informacji, nie mozna wykluczyé, ze i w tym zakresie
zachodzi konieczno$é doprecyzowania — «dookreslenia» zaréwno cech i zakresu
podmiotéw obowigzanych do udzielenia informaciji, jak i samej tresci tej informac;ji i
sposobu je] pozyskiwania” (wyrok TK z 16 wrze$nia 2002 r., sygn. akt K 38/01).
Uszczegdtowienia warunkéw i trybu udostepnienia informacji publicznym, w tym
koniecznego wywazenia kolidujgcych ze sobg wartosci, ustawodawca dokonat

wiadnie w u.d.i.p., w szczegolnosci w art. 5 tej ustawy.
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Dokonujgc oceny konstytucyjnosci powyiszego przepisu, Trybunat w wyroku
z 20 marca 2006 r. (sygn. akt K 17/05) zauwazyt: ,\Wydaje sie oczywiste, ze nie
mozna zatozyé, iz racjonalnie dziatajgcy ustawodawca konstytucyjny z jednej strony
zakre$la wyraznie i stosunkowo szeroko gwarancje konstytucyjne dla prawa do
informacji o dziatalno$ci instytucji publicznych, a z drugiej wytacza z tresci tego
prawa jego istotny komponent, odnoszacy sie do os6b petnigcych funkcje publiczne
w zakresie, w ktérym realizacja tego prawa dotykataby elementéw sfery prywatnej
tych os6b. Takie rozwigzanie bytoby dysfunkcjonalne i nie ma podstaw przyjmowania
interpretacji art. 61 Konstytucji, ktéra nie databy sie pogodzié z zasadami
racjonalnosci wyktadni. W ten sposéb nalezy doj$¢ do przekonania, ze art. 61 ust. 3
Konstytucji (podobnie jak art. 31 ust. 3), wskazujac w szczegdélnosci na prawa
i wolno$ci innych oséb jako podstawe ograniczenia dostepnosci do informac;ji
publicznej, nie moze byé rozumiany jako zawierajacy kategoryczny zakaz
jakiejkolwiek ingerencji w sfere prywatnosci oséb petnigcych funkcje publiczne”.

W cytowanym wyroku Trybunat jednoznacznie przesadzit, ze art. 5 ust. 2
zdanie 2 u.d.i.p., przez dopuszczenie dostepnosci — w pewnym zakresie — informacji
0 zyciu prywatnym osob petnigcych funkcje publiczne, czerpie podstawe i moc
bezposrednio z samej normy konstytucyjnej. W ocenie Trybunatu, tak sformutowany
przepis spetnia przestanke z art. 31 ust. 3 Konstytucji, dopuszczajaca ograniczenie
konstytucyjnego prawa ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa. ,Wartosé, jaka
przedstawia publiczne ujawnienie informacji zwigzanych z petnieniem funkgiji
publicznych, rGwnowazy ograniczenie prawa do prywatnosci oséb petnigcych funkcje
publiczne. Kwestionowany przepis stuzy wzmochieniu prawa do informacji publicznej
oraz zasady jawno$ci dziatania organdéw wiadzy publicznej, a tym samym utatwia
realizacje spotecznej kontroli wtadzy i zapobiega jej naduzyciom”.

Poglad ten koresponduje ze stanowiskiem wyrazanym w pismiennictwie,
w ktérym zwraca sie uwage, iz: ,Szczegélny rezim prawny (w tym prawo do
informacji publicznej) ograniczajacy osoby petnigce funkcje publiczne (zaréwno co do
prywatnosci, praw politycznych, jak i sfery kompetencji publicznoprawnych) ma
petni¢ funkcje mechanizmu ograniczajgcego osoby posiadajgce witadze publiczng
przed jej nienalezytym wykonywaniem. Wydaje sie, ze uzasadnienie prawa dostepu
do informacji publicznej w warstwie aksjologicznej jest zbiezne z np. zakazami
taczenia stanowisk, osiagania korzysci w zwigzku z petniong funkcja, ograniczeniem

prywatno$ci. [...] Ujawnienie kontrowersyjnych dziatan osoby fizycznej jest metoda
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ratowania autorytetu catlej instytucji i probierzem zdolnosci paistwa i spoteczenstwa
do usuwania ludzi o watpliwych walorach etycznych Ilub intelektualnych”
(M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na $wiecie, Warszawa
2014, s. 298).

Odnoszac sie do kwestii okreslonosci zakwestionowanego przepisu, Trybunat
stwierdzit, ze: ,nie jest tez mozliwe precyzyjne i jednoznaczne okreslenie, czy
i w jakich okolicznosciach osoba funkcjonujgca w ramach instytucji publicznej bedzie
mogta byé uznana za sprawujgcg funkcje publiczng. [...] Nie mozna twierdzi¢, ze
w wypadku ustalenia kregu osoéb, ktorych zycie prywatne moze byé przedmiotem
uzasadnionego zainteresowania publiczno$ci, istnieje jednolity mechanizm czy
kryteria badania zakresu mozliwej ingerencji. Trudno byloby réwniez stworzy¢
ogdlny, abstrakcyjny, a tym bardziej zamkniety katalog tego rodzaju funkciji
i stanowisk. Podejmujac probe wskazania ogéinych cech, jakie beda przesadzaty
otym, ze okres$lony podmiot sprawuje funkcje publiczng, mozna bez wiekszego
ryzyka btedu uznag, iz chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie jest
réownoznaczne z podejmowaniem dziatan wptywajacych bezposrednio na sytuacje
prawng innych oséb lub taczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji
dotyczacych innych podmiotéw. Spod zakresu funkcji publicznej wykluczone sg
zatem takie stanowiska, choéby petnione w ramach organéw wiadzy publicznej, ktore
maja charakter ustugowy lub techniczny”. Przy czym Trybunat wyraznie podkreslit,
ze: ,Na gruncie ustawodawstwa zwykiego nie jest mozliwe precyzyjne
i jednoznaczne okreslenie sytuaciji istnienia zwigzku miedzy zyciem prywatnym
a ograniczeniem prawa do prywatnosci z uwagi na obowigzek udzielania informac;ji
publicznej i skorelowane z nim prawo podmiotowe. Nie ulega watpliwosci, Ze ustawa
w tym zakresie musi postugiwac sie zwrotem ogolnym i opisowym, a ocena istnienia
zwiazku powinna by¢ dokonywana zawsze in concreto. Nie jest przy tym mozliwe
przyjecie nieskrepowanej swobody interpretacyjnej. W kazdym wypadku musi byé
wyrazne powigzanie okreslonych faktéw z zycia prywatnego z funkcjonowaniem
osoby, ktérej dotycza, w instytucji publicznej”.

Rekapitulujgc powyzsze ustalenia, nalezy stwierdzié, ze w wyroku o sygn. akt
K 17/05 Trybunat potwierdzit, iz wyrazony w art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p. wyjatek od
zasady ochrony prywatno$ci oséb petnigcych funkcje publiczne znajduje legitymacje
w ujeciu konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej i zostat wyrazony

w sposoéb respektujgcy standardy konstytucyjne.
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1.4. Dostrzegajgc okoliczno$é, ze art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.ip. byt juz
przedmiotem orzekania, wnioskodawca powotat w niniejszym postepowaniu
dodatkowe wzorce kontroli w postaci art. 51 ust. 2 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1
iust. 2 EKPC. W odpowiedzi, Sejm pragnie zwr6cié uwage na Scisty zwigzek
wspomnianych przepisoéw z art. 47 Konstytugji, czyli podstawowym wzorcem kontroli
w sprawie o sygn. akt K 17/05.

Jak obszernie wyjasniono w pkt Ill.4 stanowiska, prawo do prywatnosci
wyrazone w art. 47 Konstytucji zagwarantowane jest m.in. przez ochrone danych
osobowych, o ktérej mowa w art. 51 Konstytucji. Autonomia informacyjna stanowi
zatem istotny element skladowy prawa do prywatnoéci. Na te zalezno$¢ Trybunat
zwrécit uwage takze w wyroku o sygn. akt K 17/05. Powotujac sie na przeszie
orzecznictwo wskazat m.in., ,ze ochrona zycia prywatnego, o ktérej stanowi art. 47
Konstytucji, obejmuje miedzy innymi autonomie informacyjna, ktéra oznacza prawo
do samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych swojej
osoby, jak réwniez prawo do kontrolowania tych informacji, jezeli znajdujg sie
w dyspozycji innych podmiotéw (zob. wyrok z 20 listopada 2002 r., K 41/02; OTK ZU
nr 6A/2002, poz. 83, oraz wyrok z 19 lutego 2002 r., U 3/01; OTK ZU nr 1/A/2002,
poz. 3). [...] tak samo jak w przypadku innych konstytucyjnych praw i wolnosci,
ochrona prywatnosci i autonomia informacyjna nie maja charakteru absolutnego,
miedzy innymi ze wzgledu na potrzeby zycia w zbiorowosci. Takze w tym wypadku
kluczowe znaczenie ma zasada proporcjonalnosci’.

Ponadto Sejm pragnie zwr6ci¢ uwage, ze wyznaczony przez art. 47
Konstytucji standard ochrony prywatno$ci odpowiada takze poziomowi ochrony jaki
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (dalej: ETPC) wywodzony
jest z art. 8 EKPC. W wspomnianym wyroku z 20 marca 2006 r. Trybunat
Konstytucyjny odniést sie réwniez do standardow ochrony prywatnosci
wyznaczonych przez orzecznictwo ETPC. Zauwazyt przy tej okazji, ze w judykaturze
ETPC kwestia zderzenia sie prawa do prywatnosci z jednej strony iprawa do
informacji z drugiej jest analizowana w kontek&cie potrzeby debaty publicznej. To
ona ma przede wszystkim decydowaé o mozliwosci ingerencji informacyjnej w sfere
prywatnosci. Trybunat Konstytucyjny podkreslit jednoczesnie, ze: ,Wyrazng
tendencjg charakterystyczng dla orzecznictwa i regulacji europejskich jest w tym

wzgledzie dgzenie do zagwarantowania mozliwie szerokiego dostepu do informac;ji
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publicznych, poniewaz stanowi on istotng gwarancje transparentnosci 2zycia
publicznego w demokratycznym panstwie. Uznaje sie w konsekwencji, ze
prywatno$é oséb petnigcych funkcje publiczne, pozostajgc pod ochrong gwarancji
konwencyjnych (zwlaszcza art. 8 europejskiej Konwencji), moze podlegaé
ograniczeniom, ktére co do zasady znajdowa¢ moga usprawiedliwienie ze wzgledu
na warto$é, jaka jest jawnosé i dostepnos$é informacji o funkcjonowaniu instytuciji
publicznych w panstwie demokratycznym”.

Oceny tej nie zmieniajg powotane przez wnioskodawce judykaty. Podkresli¢
nalezy, ze w wyroku z 16 lipca 2013 r. w sprawie Wegrzynowski i Smolczewski
przeciwko Polsce (skarga nr 33846/07) ETPC stwierdzit, ze nie doszto do naruszenia
art. 8 ust. 2 EKPC, akcentujgc jednoczesnie, ze ochrona zycia prywatnego musi
zostaé zrownowazona, miedzy innymi, z wolnoscig wypowiedzi gwarantowang przez
art. 10 Konwencji. W analizowanym kontek$cie na uwage zastuguje takze wyrok
zZ7 grudnia 1976 r. w sprawie Handyside przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(skarga nr 5493/72), w ktérym ETPC przesadzit, ze ochrona prywatnosci oséb
publicznych jest wyjatkiem od zasady wolnosci wypowiedzi. Sejm pragnie zwr6cié
uwage na niewatpliwy funkcjonalny zwigzek miedzy wolnoscia wypowiedzi

a dostepem do informacji publiczne;j.

1.5. W ocenie Sejmu, wnioskodawca, mimo formalnego powotania
dodatkowych wzorcow kontroli, nie zawart we wniosku nowych argumentéw, ktére
wykraczalyby poza analize przeprowadzong przez Trybunat w sprawie o sygn. akt
K 17/05.

W wyroku z 20 marca 2006 r. Trybunat stwierdzit, ze art. 5 ust. 2 zdanie 2
u.d.i.p. nie narusza ,granic koniecznych ograniczen zawartych w art. 61 ust. 3 oraz
art. 31 ust. 3 Konstytucji ze wzgledu na chroniong prywatno$é oséb wykonujacych
funkcje publiczng (art. 47 Konstytucji)”. Nie sposéb zatem podzieli¢é opinii
wnioskodawcy, ze w cytowanym judykacie sad konstytucyjny odniost sie jedynie do
kwestii kolizji praw na poziomie konstytucyjnym, przedmiotem orzekania nie byta zas
kwestia przekroczenia granic dopuszczalnej ingerencji w prawo do prywatnosci oséb
petniacych funkcje publiczne przez przepisy rangi ustawowej — przepisy u.d.i.p.
(wniosek, s. 6). Trzeba odnotowaé, ze w komentowanym wyroku, w kontekscie
powotanych w sprawie wzorcéw kontroli (art. 31 ust. 3 Konstytucji) Trybunat dokonat

rowniez oceny proporcjonalnosci, ergo gtebokosci i intensywnosci ingerencji
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zaskarzonych przepiséw w prawo do prywatno$ci wspomnianej grupy podmiotéw

prawa.

1.6. W dalszej kolejnosci zauwazyé nalezy, ze — jak wynika z przywotanych
wyzej ustalen — okreslenie zakresu dostepnosci informacji zwigzanych z petnieniem
funkcji publicznych wymaga kazdorazowej relatywizacji, uwzglednienia konkretnego
stanu prawnego i faktycznego. Nie jest zatem mozliwe — i nie odpowiadatoby
standardom konstytucyjnym — abstrakcyjne wylaczenie okreslonych informacji spod
dostepu w trybie informacji publicznej. Znamienne jest przy tym, ze sam
wnioskodawca nie wskazat jakie sfery (elementy) prywatnosci osdb petnigcych
funkcje publiczne doznajg nieproporcjonalnego i nieuzasadnionego naruszenia
w zwigzku z aktualnym brzmieniem art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p. Pierwszy Prezes SN
nie tylko nie wskazat wsréd powotanych wzorcéw kontroli art. 31 ust. 3 Konstytucii,
ale i nie przeprowadzit w uzasadnieniu swojego wniosku testu proporcjonalnosci,
ktéry wykazatby, iz kwestionowany przepis umozliwia ingerencje w zycie prywatne
oséb petnigcych funkcje publiczne w sposéb wykraczajacy poza uprawnienie
wynikajace z realizacji prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Realizacja postulatéw wnioskodawcy w istocie prowadzitaby do zerwania
z zasadg proporcjonalnosci i objecia absolutng ochrong prawa do prywatnosci oséb
petniacych funkcje publiczne w zwiazku z petnieniem przez nie wspomnianych
funkcji. Tymczasem, jak trafnie wskazuje sie w piSmiennictwie: ,przepisy prawa
powinny odznaczaé sie elastycznoscig i pozostawiaé pewng przestrzen dla
pozytywnego rozstrzygniecia w przedmiocie udostepnienia kontrowersyjnych
(a nawet potencjalnie szkodliwych) informacji. Wylaczenia absolutne pozostajg
w opozycji do realidbw zycia spotecznego: nie przewiduja bowiem zmiany sytuaciji,
w ktdrej tajno$é zostaje pozbawiona jakiekolwiek uzasadnienia” (M. Bernaczyk,
Prawo..., s. 325).

Ustawodawca w art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p. ustanowit zasade
rozstrzygania kolizji praw konstytucyjnych (fj. prawa do prywatnosci oraz prawa
dostepu do informacji publicznej), ustalajagc ogélny wzorzec wymagajacy
zastosowania przez sady w realiach konkretnej sprawy, przy uwzglednieniu

okolicznosci wynikajacych z faktycznej kolizji wspomnianych praw konstytucyjnych.
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1.7. Whnioskodawca odnosi sie takze do ptaszczyzny stosowania
zakwestionowanych przepiséw, argumentujgc, ze w wielu wyrokach, w tym
odnoszgcych sie do Pierwszego Prezesa SN, ,znajduje potwierdzenie teza, ze
regulacja u.d.i.p., w szczegélnosci art. 5 ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p., jest traktowana
w praktyce jako wytagczajgca stosowanie przepiséw stuzgcych ochronie szeroko
rozumianej prywatnosci oséb fizycznych, a $cislej tej ich czesci, ktéra stanowi grupa
0s0b petnigcych funkcje publiczne” (wniosek, s. 7). W ocenie Pierwszego Prezesa
SN, stosowanie zaskarzonych przepisbw wykracza poza niezbednos$¢ okreslong
potrzebg transparentnosci zycia publicznego, oceniang zgodnie ze standardami
przyjetymi w demokratycznym panstwie prawa.

Odnoszac sie do tak sformutowanych zarzutéow, nalezy podkresli¢, ze
argumentacja na rzecz niekonstytucyjnosci przepiséw wskazanych jako przedmiot
kontroli nie moze ogranicza¢ sie do polemiki z orzeczeniami wydanymi na ich
podstawie. Jak zaznaczono na wstepie rozwazan, na zasadzie wyjatku, przedmiotem
kontroli przed Trybunatem Konstytucyjnym moze byé tylko trwate i powszechnie
przyjmowane rozumienie okreslonych przepiséw. Whnioskodawca, podejmujac
polemike z wybranymi — z reguly niekorzystnymi dla siebie orzeczeniami — nie
wykazat istnienia powszechnej i jednolitej linii orzeczniczej, ktéra miataby stanowié¢
zrédto naruszen konstytucyjnych praw i wolnosci.

W ocenie Sejmu analiza orzecznictwa nie pozwala podzieli¢ watpliwosci
wnioskodawcy co do probleméw interpretacyjnych zwigzanych ze stosowaniem
zakwestionowanych przepiséw, w tym co do ich okreslonosci. Rozumienie pojecia
osoby petniacej funkcje publiczng jest przedmiotem szerokiej analizy w doktrynie
i orzecznictwie i nie budzi wiekszych watpliwosci interpretacyjnych. Jak wskazuje sie
w piSmiennictwie, ze wzgledu na odestanie zawarte w art. 6 ust. 2 u.d.i.p., w ktérym
to zdefiniowano pojecie dokumentu urzedowego przez pryzmat funkcjonariusza
publicznego w rozumieniu przepiséw kodeksu karnego, w zgodnej ocenie doktryny
i orzecznictwa, definicje funkcjonariusza publicznego zawarte w art. 115 § 3 k.k. oraz
115 § 19 kk. majg znaczenie pierwszoplanowe w dekodowaniu normy wyrazonej
w zakwestionowanym przepisie (J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji
publicznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2014, s. 170-180 wraz
z cytowanym tam pismiennictwem i orzecznictwem). W mysl art. 115 § 13 pkt 4 k.k.,
funkcjonariuszem publicznym jest osoba bedgca pracownikiem administracji

rzadowej, innego organu parnstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze petni

-42 -



czynnosci wytacznie ustugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktérym uprawniona
jest do wydawania decyzji administracyjnych. Tymczasem w art. 115 § 19 k.k.
zawarto definicje oséb petnigcych funkcje publiczng, ktorymi sg, oprocz
funkcjonariusza publicznego: cztionek organu samorzadowego, osoba zatrudniona
w jednostce organizacyjnej dysponujgcej srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje
wytacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktdrej uprawnienia i obowiazki
w zakresie dziatalnosci publicznej sg okreslone lub uznane przez ustawe lub wiazaca
Rzeczpospolita Polska umowe miedzynarodowg. Poglad o kluczowym znaczeniu
wskazanych przepiséw w dekodowaniu normy wyrazonej w art. 5 u.d.i.p. znalazt
najszersze rozwiniecie w wyroku NSA z 14 maja 2014 r. (sygn. akt | OSK 2541/13).

W kontekscie problematyki dostepu do informacji publicznej, jako osoby
petniace funkcje publiczne orzecznictwo kwalifikuje m.in. cztonkdéw korpusu stuzby
cywilnej (por. wyrok NSA z 9 stycznia 2013 r., sygn. akt | OSK 2450/12), nauczyciela
akademickiego w zwigzku z toczacym sie¢ wobec niego postepowaniem
dyscyplinarnym (por. wyrok NSA z 19 kwietnia 2011 r., sygn. akt | OSK 125/11) czy
tez kandydata do Centralnej Komisji do Spraw Stopni i Tytutdw Naukowych (por.
wyrok NSA z 30 stycznia 2014 r., sygn. akt | OSK 1978/13).

Analiza orzecznictwa sgdowoadministracyjnego nie pozwala réwniez podzieli¢
pogladu Pierwszego Prezesa SN o automatycznym wylaczeniu spod ochrony
konstytucyjnej sfery prywatnej oséb petniacych funkcje publiczng. Przyktadowo,
w powotywanym wyzej wyroku NSA z 9 stycznia 2013 r. (sygn. akt | OSK 2450/12)
sad stwierdzit, ze cztonek korpusu stuzby cywilnej jest funkcjonariuszem publicznym,
do ktérego ma zastosowanie art. 5 ust. 2 u.d.i.p., w konsekwencji zas, ze orzeczenia
dyscyplinarne dotyczace przewinien zwigzanych z wykonywaniem funkcji cztonka
korpusu stuzby cywilnej sa informacjami publicznymi niepodlegajgcymi
ograniczeniom co do dostepu. Jednoczesnie NSA nie opowiedziat sie za absolutnym
charakterem prawa do informacji, wskazujgc, Zze ograniczenie w dostepie do
informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne Ilub majgcych zwigzek
z petnieniem tych funkcji mogtoby nastgpié np. w przypadku, gdyby cztonek korpusu
stuzby cywilnej odpowiadat dyscyplinarnie za zachowanie niezwigzane z petnieniem
funkcji publicznej w rozumieniu powotanego przepisu, na przyktad niegodnie

zachowywat sie poza stuzba.
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1.8. Zwazywszy, ze jedynym zarzutem wnioskodawcy pod adresem art. 5
ust. 3 u.d.i.p. byt fakt postuzenia sie przez ustawodawce odestaniem do art. 5 ust. 2
tej ustawy, nalezy przyja¢, ze réwniez ten przepis jest zgodny z powotanymi
wzorcami kontroli. Znajduje on oparcie w tych samych wartoSciach i zasadach
konstytucyjnych i stanowi jedynie dodatkowe zabezpieczenie dostepu do informacji
publicznej. Przepis ten wskazuje, ze niedopuszczalnym jest ograniczenie dostepu
w sprawach toczacych sie przed organami panstwa, jezeli postepowanie dotyczy
wiadz publicznych lub innych podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, albo os6b
petniacych funkcje publiczne — w zakresie tych zadan i funkcji. W pismiennictwie,
przyjete w tym przepisie rozwigzanie ocenia sie jako wtasciwe. ,,Jego wprowadzenie
urzeczywistnia zasade kontroli spoteczenstwa nad dziataniami organéw publicznych
oraz wplywa korzystanie na transparentno$¢ zycia publicznego” (M. Bidzinski,
M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 75).

1.9. Zaprezentowana analiza uprawnia — zdaniem Sejmu — do stwierdzenia,
ze art. 5 ust. 2 zdanie 2 oraz art. 5 ust. 3 u.d.i.p. nie naruszajg konstytucyjnych
i konwencyjnych standardéw ochrony prywatnosci. Dlatego Sejm wnosi
o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p. oraz art. 5 ust. 3 u.d.i.p. w zakresie,
w jakim odsyta do art. 5 ust. 2 zdanie 2 tej ustawy, sa zgodne z art. 47, art. 51 ust. 2
iart. 61 ust. 1iust. 2 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1iust. 2 EKPC.

2. Zgodnosé art. 4 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 1 u.d.i.p. z art. 47,
art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji

2.1. Kwestionujac konstytucyjno$¢ art. 4 ust. 1 i ust. 2 u.d.ip. w zwigzku
z art. 16 ust. 1 u.d.i.p., wnioskodawca formutuje zarzut w postaci braku w u.d.i.p.
regulacji odnoszacych sie do udziatlu oséb petnigcych funkcje publiczne
w postepowaniach o udostepnienie informacji publicznej dotyczacych sfery prywatnej
tych oséb.

Wobec tak skonstruowanego zarzutu konieczne staje sie przypomnienie, ze
kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego nie jest objete zaniechanie ustawodawcze,
a wiec celowe pozostawienie przez prawodawce okreslonej kwestii w catosci poza

uregulowaniem prawnym. Polski sgd konstytucyjny petni bowiem role ,negatywnego
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prawodawcy”, a wiec co do zasady jego dziatalno$¢ ograniczona jest do
derogowania unormowan juz obowiazujacych; nie ma on natomiast kompetencji do
uzupetniania obowigzujgcego stanu prawnego o0 rozwigzania, ktére — zdaniem
podmiotu inicjujgcego postepowanie przed nim - powinny znalezé sie
w zaskarzonym akcie.

Zaniechanie ustawodawcze nalezy jednak odrézni¢ od uregulowania
niepetnego (pomijajacego), ktére charakteryzuje sie tym, ze prawodawca unormowat
jakas$ dziedzine stosunkéw spotecznych, lecz dokonat tego w sposéb niepetny
(fragmentaryczny). W odniesieniu do uregulowania niepetnego (pomijajacego)
Trybunat Konstytucyjny przyjmuje: W przypadku [...] aktu ustawodawczego
wydanego i obowigzujgcego Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego
konstytucyjnosci réwniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on
budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec
dotyczyé zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co
w akcie tym pomingt, cho¢ postepujac zgodnie z konstytucja, powinien byt
unormowacé” (orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt K 25/95; zob. tez wyroki
TK z: 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 24 paZzdziernika 2001 r., sygn. akt
SK 22/01; 10 maja 2004 r., sygn. akt SK 39/03; 16 listopada 2004 r., sygn. akt
P 19/03; 8 listopada 2005 r., sygn. akt SK 25/02; 24 maja 2006 r., sygn. akt K 5/05;
27 lipca 2006 r., sygn. akt SK 43/04; 17 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 20/05;
14 pazdziernika 2008 r., sygn. akt SK 6/07; 2 lipca 2009 r., sygn. akt K 1/07 oraz
postanowienia TK z: 29 listopada 2005 r., sygn. akt P 10/05; 30 maja 2007 r.,
sygn. akt SK 3/06; 17 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 29/07).

Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny, ,linia demarkacyjna oddzielajgca
sytuacje, w ktérych ma miejsce zaniechanie ustawodawcze, od tych, w ktérych moze
wystepowac niekonstytucyjne pominiecie  ustawodawcze, jest zwigzana
z odpowiedzig na pytanie, czy w okreslonej sytuacji zachodzi jako$ciowa tozsamosé
materii unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego
zakresem” (wyrok TK z 29 listopada 2010 r., sygn. akt P 45/09). Rozpoznawanie
zarzutow dotyczacych braku regulacji wymaga wiec daleko posunietego rygoryzmu
co do stwierdzenia jakoSciowej tozsamosci (albo przynajmniej wyraznego
podobienistwa) materii unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych

poza jego zakresem. ,Zbyt pochopne «upodobnienie» materii nieunormowanych
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z tymi, ktére znalazty swoja wyrazng podstawe w tre$ci badanego przepisu grozi
bowiem kazdorazowo postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunat
Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien
o charakterze prawotwérczym” (postanowienie TK z 11 grudnia 2002 r., sygn. akt
SK 17/02; zob. takze postanowienie TK z 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Ts 15/11
wraz z wskazanym tam orzecznictwem i literaturg). W Zzadnym wypadku kontrola
.pominiecia ustawodawczego” nie moze jednak prowadzi¢ do ,uzupetniania”
obowigzujgcego stanu prawnego o rozwigzania pozadane z punktu widzenia
inicjatora postepowania, poniewaz wykraczatoby to poza konstytucyjng role
Trybunatu jako ,negatywnego ustawodawcy” i naruszatoby zasade podziatu wiadzy
(por. w szczegolnosci wyrok TK z 19 listopada 2001 r., sygn. akt K 3/00; zob. takze
wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; 30 maja 2000 r., sygn. akt K 37/98;
24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 7/00; 29 maja 2001 r., sygn. akt K 5/01;
24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 33/00; 8 listopada 2005 r., sygn. akt SK 25/02; 23 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
P 10/07; 23 czerwca 2008 r., sygn. akt P 18/06; zob. takze P. Tuleja, Stosowanie
Konstytucji RP w $wietle zasady jej nadrzednosci (wybrane zagadnienia), Krakdw
2003, s. 241-243; tenze, Zaniechanie ustawodawcze [w:] Ustroje, doktryny, instytucje
polityczne. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego,
Krakéw 2007, s. 397-405; M. Florczak-Wator, @ Orzeczenia  Trybunatu
Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 109, 151-155; D. Dudek,
Konstytucia RP a zaniechanie ustawodawcze [w:] Sze$¢ Ilat Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia iinspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt,
Warszawa 2003, s. 69-77; M. Safjan, Ewolucja funkcji i zadan Trybunatu
Konstytucyjnego — préba spojrzenia w przysztosé [w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2010, s. 31-32; M. Wiacek, Pytanie prawne sadu do
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 195-196; P. Radziewicz, Glosa do
postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 29 kwietnia 2010 r. (sygn. akt IV CO
37/09), ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 2, s. 181-184).

Analizujgc wskazane powyzej orzecznictwo oraz literature przedmiotu, mozna
jedynie stwierdzié, Zze najczeSciej wskazywang cecha majacg $Swiadczyé
o zaniechaniu ustawodawczym jest ,$wiadome pozostawienie przez ustawodawce
okreslonej kwestii poza uregulowaniem prawnym”. Cecha ta charakteryzuje sie przy

tym znacznym stopniem ogdlnosci. W szczegdélnosci Trybunat Konstytucyjny nigdy
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nie wyjasénit, czy chodzi tutaj ,0 wystgpienie intencjonalnie zaktadanego
nieuregulowania danej kwestii [...], czy tez wystarczy zaniedbanie ustawodawcy
polegajace na godzeniu sie z mozliwoscig «niedoregulowania» pewnych kwestii
mimo powinnos$ci ich unormowania, wynikajgcej z obowigzywania aktu prawnego
o wyzszej mocy, zakiadajgcego (mieszczgcego) taka powinnos¢” (M. Grzybowski,
Zaniechanie prawodawcze w praktyce polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, tekst
opublikowany na stronie internetowej Sadu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej,

http://www .Irkt.It/conference/Pranesimai/Zaniechanie_artykul_Profesora.doc).

2.2. W ocenie Sejmu sformutowane przez wnioskodawce zarzuty nie dajg sie
zakwalifikowaé jako pominiecie ustawodawcze. Sprowadzajg sie one w istocie do
postulatu zmiany charakteru postepowania w przedmiocie udostepnienia informacji
publicznej w kierunku jego formalizacji. Takie rozwigzanie pozostawafoby
w sprzecznos$ci z modelem przyjetym na gruncie u.d.i.p.

W obowigzujgcym stanie prawnym postepowanie w sprawie dostepu do
informacji publicznej ma odformalizowany charakter. Przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 267 ze zm.; dalej: k.p.a.) znajdujg zastosowanie jedynie w odniesieniu do
decyzji w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej lub umorzenia
postepowania o udostepnienie takiej informacji (szerzej na ten temat zob. pkt IV.4.1
stanowiska). Celowo zatem w postepowaniu tym nie znajduje zastosowania art. 28
k.p.a., okreslajgcy podstawe do ustalenia stron w postepowaniu administracyjnym.

Podkresli¢ nalezy, ze to wiasciwy organ bedacy w posiadaniu danej informacji,
ma obowigzek ocenié, na podstawie art. 5 ust. 2 u.d.i.p., czy udostepnienie danej
informacji stanowi¢ bedzie naruszenie prywatnosci osoby, ktérej dane znajdujg sie
we wnioskowanym dokumencie. Wskazane w art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p.
okoliczno$ci pokrywajg sie z pozytywnymi przestankami dostepu do informacji
publicznej na gruncie cafej ustawy, w tym w szczegdlnosci przepiséw art. 1 ust. 1,
art. 4 oraz art. 6 ust. 1 u.d.i.p. Nie dojdzie do naruszenia prywatnosci, gdy tacznie
spetnione zostajg kryteria przedmiotowo-podmiotowe, co oznacza, ze informacja
dotyczy zadan publicznych wykonywanych przez osobe petnigca funkcje publiczng
(J. Taczkowska-Olszewska, Dostep..., s. 217). Che¢ wyrazenia w tej kwestii swojej
opinii przez osobe petniacg funkcje publiczng nie moze czyni¢ jej strong

postepowania o udostepnienie informacji publicznej, nie jest ona bowiem
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depozytariuszem takiej informacji, nie petni tez funkcji organu, na ktérym spoczywaja
konkretne obowigzki o publicznoprawnym charakterze. Jak trafnie zwrécit uwage
WSA w Krakowie w postanowieniu z 9 stycznia 2015 r. (syng. akt Il SA/Kr 1517/14):
,0rgan administracji na podstawie przepiséw ustawy o dostepie do informac;ji
publicznej nie ma pozycji arbitra rozstrzygajacego zasadno$¢ wniosku
o udostepnienie informacji publicznej pomiedzy wnioskodawca a osoba, ktérej prawo
do prywatnosci mogto by¢ naruszone. Sam organ decyduje o tym, czy udostepnia
dang informacje publiczng, czy tez jej nie udostepnia ze wzgledu na ochrone prawa
do prywatnosci”.

Postulowane przez wnioskodawce rozwigzanie bytoby nie tylko niecelowe, ale
wrecz dysfunkcjonalne. Jak zauwazyt w cytowanym wyzej postanowieniu sad,
przyjecie szerokiego kregu stron w postepowaniu w przedmiocie dostepu do
informacji publicznej ,w istocie zniweczyloby samo prawo do domagania sie
udostepnienia tej informacji. Nawet domaganie sie udostepnienia jednej decyzji
skutkowatoby obowigzkiem ustalania przez organ kregu stron takich, jakie wynikaty
z postepowania zakoriczonego wydaniem udostepnianej decyzji. To za$
prowadzitoby do wielomiesiecznego ustalania kregéw stron (w tym zwtaszcza
w sytuacji, gdy wnioskodawca domagatby sie udostepnienia decyzji wydanej kilka lub
kilkkanascie lat temu) i w istocie skutkowatoby to znacznym ograniczeniem mozliwosci
efektywnego domagania sie realizacji konstytucyjnego prawa dostepu do informagji
publicznej’. Powyzsze spostrzezenia nalezy rozpatrywaé¢ w kontekscie stale
rosngcego wptywu spraw sadowo-administracyjnych z zakresu dostepu do informac;ji
publicznej (zob. skierowane do TK pismo Prezesa NSA z 31 marca 2015 r., nr BO-
063-1/15).

Whioskodawca powotuje sie na okoliczno$¢, iz zakonczone wyrokiem NSA
z 5 marca 2013 r. (sygn. akt | OSK 2872/12) postepowanie dotyczace udostepnienia
informacji o wieku sedzidw SN odbyto sie przy catkowitym braku zainteresowania ze
strony sedzidw SN, takze pomimo oficjalnego powiadomienia ich przez Pierwszego
Prezesa SN o toczacym sie postepowaniu (wniosek, s. 16). Odnoszac sie do tak
sformutowanego argumentu nalezy podkreslié, ze brak zainteresowania ze strony
sedzidw SN postepowaniem w sprawie udostepnienia dotyczacych ich informacji nie
moze stanowi¢ dowodu niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw. Wydaje
sie wrecz, ze okoliczno$é ta sktania¢é moze do zupetnie odmiennych wnioskéw,

sugerujac, ze sami sedziowie nie dostrzegali naruszenia prywatnosci, na ktére
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powotuje sie Pierwszy Prezes SN. Z pewnoscig jednak okoliczno$é ta potwierdza, ze
postulowane przez wnioskodawce poszerzenie kregu stron/uczestnikéw
postepowania o udostepnienie informacji publicznej przyczynitoby sie do paralizu
i nieefektywnosci procedury udostepnienia informac;ji publiczne;.

Jednoczes$nie godzi sie zauwazyé, ze przyjety na gruncie obowigzujgcych
przepiséw model udostepnienia informacji publicznej nie pozbawia osdb petnigcych
funkcje publiczne ochrony prywatnosci. Ewentualne naruszenie przez organ wiadzy
publicznej ich sfery prywatnej zawsze moze stanowi¢ podstawe do domagania sie
ochrony na podstawie art. 23 i art. 24 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 121; dalej: Kodeks cywilny lub k.c.). Naruszenie
prywatnosci stanowi takze czyn niedozwolony, o ktérym mowa w art. 415 k.c. Z cafg
moca halezy jednak podkresli¢, ze ochrona prywatno$ci nie jest uzalezniona od
podjecia przez zainteresowanego jakichkolwiek dziatan, ktére wskazywatyby na wole
zapobiezenia ujawnieniu informacji przynalezgcych do sfery jego prywatnosci.
Obowigzek ochrony prywatnosci cigzy z mocy prawa na wszystkich podmiotach,
w tym przede wszystkim na organach wiadzy publicznej (J. Taczkowska-Olszewska,
Dostep..., s. 216).

Whioskodawca wydaje sie takze nie dostrzegaé, ze nadanie statusu strony
badz uczestnika postepowania osobom, ktérych dane stanowig przedmiot
postepowania o ujawnienie informacji publicznej, prowadzitoby de facto do
pogtebienia ingerencji w ich prywatno$é. Realizacja zasady jawnosci wewnetrznej
postepowania musiataby skutkowaé¢ koniecznoscig dalszego (szerszego) ujawniania
danych osobowych tej kategorii oséb.

Podsumowujac, oczekiwane przez wnioskodawce rozwigzania nie moga
zosta¢ zakwalifikowane jako pominiecie ustawodawcze. Stanowig one w istocie
zaniechanie prawodawcze, wynikle z przyjecia odrebnego od postulowanego przez
Pierwszego Prezesa SN modelu postepowania w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej, i jako takie nie moze stanowi¢ przedmiotu Kkontroli

w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

2.3. W zwigzku z powyzszym Sejm wnosi o umorzenie postepowania
dotyczacego kontroli art. 4 ust. 1i ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 1 u.d.i.p., w zakresie
w jakim nie reguluje udziatu oséb petnigcych funkcje publiczne w postepowaniu

o udzielenie informacji publicznych dotyczacych tych oséb, z art. 47, art. 51 ust. 2

- 49 -



i ust. 5 oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK,

ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3. Zgodnos$¢ z art. 1 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 1 u.d.i.p. z art. 2 oraz art. 61
ust. 4 Konstytucji w zwiazku z art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji

3.1. Na wstepie zaznaczenia wymaga, ze zarzuty wnioskodawcy pod adresem
zakwestionowanych przepisbw majg bardzo ogdlny charakter. Zarzut
niekonstytucyjnosci sformutowano pod adresem art. 1 ust. 1 i ust. 2 u.d.i.p. oraz art.
5 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim wspomniane przepisy nie regulujg z nalezytg
precyzjg relacji miedzy u.d.i.p. a przepisami szczegélnymi, normujacymi dostep do
okreslonych typdw danych, znajdujgcych sie w posiadaniu podmiotéw wymienionych
w art. 61 ust. 1 Konstytucji lub podmiotéw wymienionych w art. 4 ust. 1 lub ust. 2
ud.i.p., w tym danych chronionych z mocy uregulowan szczegélnych, a takze
stanowigcych element akt spraw indywidualnych, jakie byty lub sa prowadzone przez
organy wiadz publicznych lub do danych $wiadczacych o wynikach takich
postepowan.

Analiza wniosku, mimo powotania sie przez Pierwszego Prezesa SN na
piSmiennictwo oraz liczne wyroki sgdowe, nie pozwala precyzyjnie okresli¢ zakresu,
w jakim norma wyprowadzana z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. ma by¢ niezgodna z powotanymi
wzorcami kontroli. Wnioskodawca powotuje sie jedynie na formutowane
w piSmiennictwie watpliwosci interpretacyjne oraz rozbieznosci w orzecznictwie
sgdowadministracyjnym co do rozumienia pojecia informacja publiczna”
w kontekécie relacji miedzy przepisami u.d.ip. a innymi aktami normatywnymi
regulujgcymi zasady dostepu lub ograniczenia w dostepie do informacji publiczne;j.
W ocenie Pierwszego Prezesa SN fgczna tre$¢ normatywna zaskarzonych przepiséw
nie pozwala ustali¢ zasad rozstrzygania konkurencji powotanych wyzej przepisow.
W kontekscie tak sformutowanych zarzutéw przypomnienia wymaga, ze kognicja
Trybunatu Konstytucyjnego nie obejmuje dokonywania tzw. kontroli poziomej, a wiec
ustalania zgodno$ci ustaw z przepisami innych ustaw (aktéw normatywnych tej
samej rangi, zajmujacych te samg pozycje w hierarchii zrédet prawa). Zasadnicze
zastrzezenia wnioskodawcy budzi zgodno$é powotanych jako przedmiot kontroli

przepisOw z zasadg przyzwoitej legislacji oraz art. 61 ust. 4 Konstytuc;ji, formutujgcym
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nakaz okreslenia w ustawie trybu dostepu do informac;ji publicznej. Dlatego zdaniem
Sejmu, przyjete we wniosku argumentacja, uprawnia do przyjecia, ze wlasciwym
przedmiotem kontroli jest zgodno$¢ art. 1 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 1 u.d.i.p.
z art. 2 oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji w zwigzku z art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61
ust. 1 i ust. 2 Konstytugji.

3.2. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, iz zakwestionowany art. 1 ust. 2
u.d.i.p. wyraza ,norme kolizyjng, ktéra wytacza stosowanie przepiséw ustawy tylko
w sytuacji gdy inna ustawa reguluje ten sam zakres. Pozwala to na wyodrebnienie
dwoch grup informacji: podlegajacych udostepnieniu na zasadach i w trybie
okreslonym w ustawie o dostepie do informacji publicznej oraz takich, ktére ujawnia
sie na zasadach i w trybie przewidzianym w ustawach szczeg6inych. W przypadku
kolizji przepisy zawarte w przepisach odrebnych majg pierwszenstwo i wylaczajg jej
stosowanie” (M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie ..., s. 31-
32).

Na ptaszczyZznie stosowania prawa znaczenie normatywne zaskarzonego
przepisu zostato przesgdzone w uchwale NSA z 9 grudnia 2013 r. (sygn. akt | OPS
7/13). Sformutowanie, ze przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej nie
naruszaja przepisow innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do
informacji bedgcych informacjami publicznymi, oznacza zdaniem NSA, ze ,przepiséw
tej ustawy nie stosuje sie wytgcznie wtedy, gdy sa one nie do pogodzenia
z przepisami ustaw szczegélnych, ktére w sposéb odmienny regulujg zasady i tryb
dostepu do informacji publicznej. Przepisami takimi sg np. art. 73-74 kpa, 156 i 321
kpk, § 94 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 23 lutego 2007 r.
Regulamin urzedowania sadéw powszechnych (Dz. U. Nr 38 , poz. 249 ze zm.),
art. 525 kpc, czy tez art. 12a § 2 P.p.s.a. [...] Przepisy art. 156 § 1, 5 i 5a kpk oraz
art.525 kpc i § 94 regulaminu sgdowego w stosunku do wszystkich, a nie tylko wobec
stron postepowania, w odniesieniu do tych dokumentéw, ktdére sg informacjg
publiczng i znajduja sie w aktach sadowych spraw cywilnych, karnych i aktach
trwajgcego postepowania przygotowawczego sa przepisami szczegolnymi, o ktérych
mowa w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. i nie ma do nich zastosowania ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Przyjecie, ze w pozostatych przypadkach strona postepowania,
ktérej zywotnych interesédw dotyczy sprawa, uzyskuje dostep do akt na innych

zasadach, bardziej sformalizowanych, niz osoby dziatajagce w oparciu o art. 10
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u.d.i.p., bytoby naruszeniem zasady réwnos$ci zapisanej w art. 32 ust. 1 Konstytuciji
RP”.

W cytowanej uchwale Naczelny Sad Administracyjny rozstrzygnat, ze zadanie
udostepnienia przez prokuratora akt sprawy, jako zbioru materiatéw dotyczgcych
zakonczonego postepowania przygotowawczego, nie jest wnioskiem o udostepnienie
informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 u.d.i.p. Akta postepowania
administracyjnego czy sadowadministracyjnego stanowig zbidér réznorodnych
no$nikéw informacji, jak podkre$la sie w piSmiennictwie: ,nie stanowig zatem
w cato$ci dokumentu urzedowego, o ktérym mowa w art. 6 ust. 2 oraz art. 3 ust. 1 pkt
2 u.d.i.p., natomiast poszczegé6lne znajdujgce sie w nich dokumenty mogg by¢
dokumentami urzedowymi lub prywatnymi. Dokumenty prywatne mogg by¢
no$nikiem informacji publicznej, jesli ich tre$¢ dotyczy okreslonych sfer zycia
publicznego (por wyrok NSA z 17 grudnia 2003 r. 1l SA/Gd 1153/03)".
W konsekwencji ,w pewnym zakresie stanowig informacje publiczne w rozumieniu
ustawy o dostepie do informacji publicznej, a w pewnym zakresie nie dotycza
wskazanej materii i tym samym nie jest dopuszczalne ich udostepnienie w trybie
wskazanej ustawy. [...] Strony postepowan (podmioty w nich uczestniczace) moga
skorzystaé z przystugujacych im uprawnien proceduralnych, umozliwiajgcych szeroki
dostep do akt sprawy. Podmioty nie bedgce stronami (uczestnikami) postepowania,
achcace uzyskaé dostep do informacji publicznej znajdujgcej sie w aktach
konkretnej sprawy, moga wystgpi¢ ze stosownym wnioskiem jedynie w oparciu o
przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej” (H. Knysiak-Molczyk, Granice
prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym,
Warszawa 2013, s. 191).

W rozstrzygnieciu przedstawionych we wniosku watpliwosci interpretacyjnych
kluczowe znaczenie posiada takze kolejna uchwata NSA z 9 grudnia 2013 r. (sygn.
akt | OPS 8/13), w ktérej sad ten wyrazit poglad, ze u.d.i.p. stanowi podstawowg
ustawe realizujgcg dyspozycje art. 61 ust. 4 Konstytucji. Jak zwrécit uwage NSA
w zatozeniu ,miata by¢ ona traktowana jako ustawa — «matka», czy «metaustaway,
ogolnie regulujgca kwestie zwigzane z dostepem do informacji o sprawach
publicznych. W jej uzasadnieniu podkreslano zatem, ze ustawa ta «ma by¢ ustawg
ustrojowa, gdyz rozwijajgc i precyzujac konstytucyjng zasade, ze informacja
publiczna jest jawna (a wiec i dostepna poza sytuacjami ograniczenia jawnos$ci

w drodze ustaw lub w zwigzku z ochrong prywatno$ci), wyznacza zakres jawnosci
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informac;ji publicznej oraz prawo dostepu do tej informacji w porzadku prawnym RP
[...]. W ustawie tej dopisuje sie podstawowa norme, zasade domniemania jawnosci
przywracajac dla potrzeb wyktadni wtasciwe proporcje pomiedzy jawnoscig i jej
wytaczeniem w obszarze informacji publicznej»”.

Przyjecie powyzszego zatozenia doprowadzito NSA do konkluzji, ze: ,istnienie
innych zasad czy trybu udostepniania informacji publicznych wylgcza stosowanie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, jednakze tylko w zakresie regulowanym
wyraznie tymi szczegdlnymi ustawami. Jak podkresla sie w literaturze prawniczej ~
przepis art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej oznacza, ze wszedzie
tam, gdzie konkretne sprawy dotyczace zasad i trybu dostepu do informacji bedace;j
informacjg publiczng uregulowane sg inaczej w ustawie o dostepie do informacii
publicznej, a inaczej w ustawie szczegdlinej dotyczgcej udostepnienia informacji
i stosowania obu tych ustaw nie da sie pogodzié, pierwszenstwo majg przepisy
ustawy szczegélnej. Tam gdzie jednak dana sprawa uregulowana jest tylko
czesciowo, lub w ogdle nie jest uregulowana w ustawie szczegélnej, zastosowanie
majg odpowiednie przepisy ustawy o dostepie, przy czym w pierwszym przypadku
stosowane sg uzupetniajgco, w drugim zas stanowig wyltgczng regulacje prawng
wdanym zakresie /J. Jendroska, M. Bar, Z. Bukowski, Dostep do informacji
o $rodowisku i jego ochronie, Poznan, Wroctaw 2007 r., s. 64-65/.

Wymaga to zatem szczegdtowej analizy poréwnywanych ustaw. Przy tym,
jako wyjatek, uregulowania wprowadzajgce odmienne zasady i tryb dostepu winny
by¢ traktowane w sposob zwezajacy. [...] Innymi stowy w razie watpliwosci, w $wietle
art. 61 Konstytucji RP i art. 1 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej
wyktadnia powinna uwzglednia¢ prawo do dostepu do informacji, a nie jej
ograniczenie. Taka tez linia dominuje w orzecznictwie sadéw administracyjnych. [...]
Jednoczeénie jednak podkreslano w orzecznictwie, ze z art.1 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej wynika, ze w przypadku kolizji ustaw
pierwszenstwo nad przepisami ustawy o dostepie do informacji publicznej maja
przepisy ustaw szczegoélnych, ale tylko w przypadku odmiennego uregulowania
zasad i trybu dostepu do informacji publicznych. Wymaga to skrupulatnego badania
przedmiotu wniosku. Odrebna regulacja dotyczy bowiem tylko tego co wyraznie
wynika z ustawy szczegolnej”.

Takie stanowisko nie oznacza jednocze$nie uchylenia cigzacych na organie

obowigzkdw publicznoprawnych, np. zwigzanych z ochrong danych osobowych.
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Naczelny Sad Administracyjny dat temu jednoznaczny wyraz w wyroku z 25 czerwca
2014 r. (sygn. akt | OSK 2499/13), w ktoérym stwierdzit, ze dane osobowe stanowig
informacje (art. 6 ust. 1 u.o.d.o.), ktére mogg mie¢ charakter informaciji publicznej,
oile sg informacjami o osobach sprawujacych funkcje w podmiotach okreslonych
w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., tj. w podmiotach wykonujgcych zadania publiczne (art. 6 ust. 1
pkt 2 lit. d u.d.i.p.). Sad administracyjny podkreslit, ze w tym zakresie u.d.i.p. nie
narusza przepiséow u.o.d.o. ,Nie oznacza to jednak, ze ustawa o ochronie danych
osobowych wylacza w tym zakresie stosowanie ustawy o dostepie do informagji
publicznej. Sytuacja taka mialaby miejsce wéwczas, gdyby ustawa o ochronie
danych osobowych okreslata odmienne zasady i tryb dostepu do informadiji
o osobach sprawujgcych funkcje w podmiotach wykonujacych zadania publiczne.
Tymczasem analiza regulacji obydwu ustaw wykazuje, ze sg one w omawianym
zakresie skorelowane. [...] Pierwszenstwo prawa do prywatnosci wobec prawa
dostepu do informacji publicznej wynika zatem z obydwu omawianych ustaw.
Jednoczesnie ustawa o ochronie danych osobowych nie zawiera odrebnej regulacji
w zakresie zasad i trybu dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi.
Okre$lone w tej ustawie zasady postepowania przy m.in. udostepnianiu danych
osobowych sa uniwersalne w stosunku do wszystkich informacji, jakimi sa dane
osobowe, a w ich ramach odnosza sie réwniez do informacji o osobach
sprawujacych funkcje w podmiotach wykonujgcych zadania publiczne. [...] Zasady i
tryb dostepu do informacji bedgcych informacjami publicznymi zawierajacymi dane
osobowe nalezy analizowa¢ na podstawie przepisdéw ustawy o dostepie do informag;i
publicznej, a unormowan odnoszacych sie do ochrony danych osobowych w tym
zakresie co do zasady poszukiwa¢ w obydwu réwnorzednych ustawach: ustawie o
dostepie do informacji publicznej i ustawie o ochronie danych osobowych”.
Odnoszgc sie do drugiego z zaskarzonych przepiséw, zauwazy¢ nalezy, ze
odmowa dostepu do informacji publicznej moze nastepowac zaréwno ze wzgledu na
potrzebe ochrony interesu publicznego (o czym stanowi art. 5 ust. 1 u.d.i.p.) jak
i prywatnego (art. 5 ust. 2 u.d.ip.). Kwestia kolizji prawa do prywatnosci i prawa
dostepu do informacji publicznej oraz zasad ich rozstrzygania zostata szeroko
omoéwiona w pkt IV.1 stanowiska. Jesli zas chodzi o odestanie do przepiséw
,0 ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych” to akcentujgc konstytucyjny
charakter prawa do informacji publicznej, w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym

przyjmuje sie, ze ,uzyte w art. 5 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publiczne;
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pojecie «tajemnicy ustawowo chronionej» powinno by¢é wyktadane Scisle,
z kazdorazowym poszukiwaniem wyraznej deklaracji ustawodawcy co do
zakwalifikowania okreslonego rodzaju informacji jako informacji objetej tajemnicg
ustawowo chroniong” (wyrok NSA z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt | OSK 2499/13).

Jak potwierdza szczegétowa analiza judykatéw wydanych w sprawach
o udostepnienie informacji publicznej, podstawowym instrumentem rozstrzygania
kolizji zaistnialych na gruncie stosowania kwestionowanych przepiséw jest zasada
proporcjonalnosci. Jak wskazano w wyroku NSA z 6 grudnia 2012 r. (sygn. akt | OSK
202112): ,Ograniczajgc pewng sfere wolnoéci konstytucyjnej obywatela, przepis
ustawy musi czyni¢ to w sposéb, ktory przede wszystkim nie naruszy jej istoty i nie
spowoduje zachwiania relacji konstytucyjnego dobra, ktére jest ograniczane (prawo
do informacji publicznej), do celu, jaki temu przyswieca (ochrona prywatnosci), ktéry
to cel musi byé takze kwalifikowany w kategoriach warto$ci konstytucyjnej (interes
jednostki, interes Panstwa)”.

Przy ocenie zakwestionowanych przepiséw — w szczegdlnosci z perspektywy
konstytucyjnej zasady okreslonosci prawa — nalezy mie¢ takze na wzgledzie, ze ich
adresatem sg w zdecydowanej wiekszosci organy wtadzy publicznej (w tym sady),
azatem podmioty posiadajgce odpowiednie kwalifikacje do zidentyfikowania
wiasciwej relacji miedzy u.d.i.p. oraz przepisami formutujgcymi legitymowane wyjatki
od zasady jawnosci zycia publicznego, kompetentne do przeprowadzenia na gruncie
konkretnego przypadku testu proporcjonalnosci, celem rozstrzygniecia zachodzgcych

kolizji débr i wartosci.

3.3. Na zakohczenie, Sejm pragnie wyrazi¢ przekonanie, ze rozproszenie
zasad dostepu do informacji publicznej, postulowane przez wnioskodawce,
w praktyce stanowitoby nie tylko rozwigzanie niecelowe, ale takze pozostawatoby
w sprzeczno$ci z dyrektywami wynikajgcymi z art. 61 Konstytucji, ktére sprzeciwiajg
sie wszelkim rozwigzaniom ustawowym utrudniajgcym dostep do informacji

publicznej.

3.4. Konkludujgc zaprezentowane wyzej rozwazania, Sejm wnosi
o stwierdzenie, ze art. 1 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 1 u.d.i.p. sa zgodne z art. 2
oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji w zwigzku z art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61 ust. 1
i ust. 2 Konstytugiji.
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4. Zgodnos¢ art. 10 ust. 1i ust. 2 oraz art. 16 ust. 1 u.d.i.p. z art. 2, art. 61 ust. 1,
ust. 2 i ust. 4 Konstytucji

4.1. Rozpatrzenie zarzutéw wnioskodawcy powinno zostaé poprzedzone
analiza specyfiki postepowania w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej,
w szczegdlnosci wyjasnieniem, w jakim zakresie w tym postepowaniu stosuje sie
przepisy k.p.a.

Postepowanie w sprawie udostepnienia informacji publicznej jest
postepowaniem odformalizowanym i uproszczonym, w ktérym przepisy k.p.a.
znajdujg zastosowanie dopiero na etapie wydania decyzji, o ktérych mowa w art. 16
u.d.i.p. Samo udostepnienie informacji stanowi czynnos¢ materialno-techniczna
i Z tego wzgledu nie zostato poddane szczegdétowym rygorom proceduralnym.

Wyrazem odformalizowania omawianej procedury byto przesadzenie w art. 16
ust. 2 u.d.i.p., ze przepisy k.p.a. znajdujg zastosowanie jedynie do decyzji o odmowie
dostepu Ilub umorzeniu postepowania o udostepnienie informacji publicznej.
W pismiennictwie akceptuje sie poglad, ze u.d.i.p. zawiera wyczerpujacy katalog
sposobéw zakonczenia postepowania (M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz,
Ustawa ..., s. 163).

Sprawa udostepnienia informacji publicznej nie jest sprawa indywiduaina,
rozstrzygana w kazdym przypadku w formie decyzji administracyjnej. Regulacja
kodeksowa nie obejmuje zatem czynnosci podejmowanych przed wydaniem decyzji
wymienionych w art. 16 u.d.i.p. Jak wskazuje M. Jaskowska, regulacje k.p.a. na
mocy art. 16 u.d.i.p. znajdujg zastosowanie jedynie do postepowania w sprawie
odmowy udostepnienia informacji publicznej. To ostatnie, mimo ze stanowi
kontynuacje postepowania o udostepnienie wnioskowanej informacji, ma charakter
odrebny iczesciowo sformalizowany. ,Postepowanie w sprawie odmowy
udostepnienia informacji publicznej zawsze bedzie koriczyé sie wydaniem decyzji
administracyjnej, podczas gdy postepowanie w sprawie udostepnienia informacji
konczy sie c¢zynnoscig materialno-techniczng - wydaniem informacji, bez

koniecznosci wydawania decyzji administracyjnej” (M. Jaskowska, Dostep ..., s. 60).

42. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym pierwotnie wystepowata

rozbiezno$¢ w kwestii formy rozstrzygniecia podejmowanego przez podmiot
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w sytuacji, gdy organ zobowigzany nie posiada wnioskowanej informacji lub gdy
informacja nie podlega udostepnieniu w trybie u.d.i.p. lub tez informacja okre$lona
we wniosku nie jest informacjg publiczng w rozumieniu przedmiotowej ustawy.
W obrocie funkcjonowaty orzeczenia, w ktérych w tego typu sytuacjach wskazywano
na konieczno$¢ wydawania decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej
(zob. postanowienie WSA w Warszawie z 25 stycznia 2007 r., sygn. akt || SA/Wa
1932/06).

Aktualnie w kwestii tej nie wystepuja rozbieznosci. Nie budzi bowiem
watpliwosci, ze w sytuacjach opisanych przez Pierwszego Prezesa SN powstaje
jedynie konieczno§é zawiadomienia wnioskodawcy o zaistniatych okolicznosciach
(por. wyroki NSA z: 10 stycznia 2007 r., sygn. akt | OSK 50/06; 11 wrze$nia 2009 r.,
sygn. akt | OSK 947/09; 18 marca 2013 r., sygn. akt | OSK 2947/11). Dotyczy to
rowniez sytuacji, w ktorej wnioskodawca 2ada udzielenia informacji publicznych,
w stosunku do ktérych tryb dostepu odbywa sie na odrebnych zasadach
(por. postanowienie WSA w Warszawie z 15 maja 2012 r., sygn. akt 1| SAB/Wa
103/12).

Klarownej rekapitulacji prezentowanego wyzej pogladu dokonat WSA
w Biatymstoku, ktéry w wyroku z 4 marca 2013 r. (sygn. akt 1l SA/Bk 51/14)
jednoznacznie podkreslit, ze: W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjmuje
sie bowiem jednolicie, ze w sytuacji, gdy informacja nie stanowi informacji
o sprawach publicznych, zatatwienie zgtoszonego we wniosku Zgdania nastepuje
w drodze pisma. Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie przewiduje w takiej
sytuacji procedury decyzyjnej, a wiec zastosowania Kodeksu postepowania
administracyjnego. Organ zawiadamia jedynie wnioskodawce, iz zgdane dane nie
mieszczg sie w pojeciu objetym przedmiotowg ustawg (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z dnia 10 stycznia 2007 r., sygn. akt 1| OSK 50/06, LEX
nr291197; z dnia 30 pazdziernika 2008 r. sygn. akt | OSK 873/08, z dnia 15 lipca
2010r., sygn. akt | OSK 707/10 oraz postanowienie z dnia 19 stycznia 2011 r.,
sygn. akt | OSK 8/11, oraz wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 12 lutego 2009 r.
dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sgdéw Administracyjnych). [...] [s)koro art.
16 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, przewidujgcy obowigzek
wydania decyzji, ma zastosowanie tylko wéwczas, gdy spetniony jest warunek

przedmiotowy — sprawa ma charakter informacji publicznej i podmiotowy — istnieje
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podmiot zobowigzany, to brak jednego z tych elementdéw oznacza zakaz zatatwienia
sprawy w drodze decyzji administracyjnej”.

Podkreslenia wymaga okoliczno$é¢, ze powyzsze rozwigzanie nie narusza
praw jednostki do uzyskania dostgpu do informacji publicznej. Jak bowiem
stwierdzono w wyroku NSA z 16 marca 2009 r. (sygn. akt | OSK 1261/08)
w dyspozycji wnioskodawcy znajduje sie instrument w postaci skargi na bezczynnos¢
organu. ,Celem postepowania ze skargi na bezczynno$é w przedmiocie dostepu do
informacji publicznej jest sprawdzenie, czy organ administracji udzielit informacji
publicznej zgodnie z wnioskiem. Jesli udostepniona przez organ informacja nie
satysfakcjonuje osoby zainteresowanej, bo — jej zdaniem — nie odpowiada tresci
zawartego we wniosku zadania, moze ona skorzystaé ze skargi na bezczynnosc,

kierujgc ja do wtasciwego sgdu administracyjnego”.

4.3. Ze wzgledu na podniesione wyzej okolicznosci, Sejm uznaje, ze
zastrzezenie podniesione przez wnioskodawce — w $wietle ustalen omdwionych
wpkt V.21 stanowiska — nie moga by¢ interpretowane jako pominiecie
prawodawcze. W istocie zmierzajg one do uzupetnienia obowigzujgcego stanu
prawnego o nowe regulacje prowadzace do dalszego sformalizowania postepowania
w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej. Jak zostato to wyjasnione,
sposdb zakonczenia postepowan w sytuacjach opisanych przez wnioskodawce nie
budzi takze watpliwosci w orzecznictwie.

W $wietle powyzszych okolicznosci zasadne jest umorzenie postepowania
w sprawie kontroli zgodnosci art. 10 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 16 ust. 1 u.d.i.p.
w zakresie, w jakim nie regulujg sposobu zakonczenia postepowania lub czynnosci
mozliwych do podjecia przez podmiot, o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., jezeli
w wyniku rozpatrzenia wniosku o udostepnienie informacji publicznej okaze sie, ze
okreSlona we wniosku informacja nie podlega udostepnieniu w trybie przepiséw
u.d.i.p. lub ze podmiot, do ktérego skierowano wniosek, nie jest w posiadaniu tej
informaciji lub ze informacja ta nie jest informacja publiczng w rozumieniu u.d.i.p.,

z art. 2, art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 4 Konstytucji.
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5. Zgodnos¢ art. 23 u.d.i.p. z art. 42 ust. 1 zd. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytuc;ji
oraz art. 7 ust. 1 EKCP

5.1. Wnioskodawca sformutowat zarzut, ze art. 23 u.d.i.p. oraz pozostate
przepisy tej ustawy nie okreslajg w sposob dostatecznie precyzyjny znamion czynu
zabronionego. Podniesione przez Pierwszego Prezesa SN watpliwosci co do
przepisdbw wskazujgcych na podmioty zobowigzane do udostepnienia informacji
publicznej, regulujgcych ograniczenia prawa do informacji publicznej, wreszcie
regulacie okres$lajgce sposob rozpatrzenia wniosku oraz forme zakonhczenia
postepowania zostaty — w ocenie Sejmu — dostatecznie wyjasnione w poprzednich
punktach stanowiska. W kontekscie zarzutu sformutowanego w pkt 5 petitum
wniosku Pierwszy Prezes SN nie wskazat w tej mierze nowych argumentéw, nie
powotat réwniez zadnego z przepiséw u.d.i.p. jako zwigzkowego przedmiotu kontroli.

Nalezy takze zauwazyé, ze istota podniesionej we wniosku argumentacji
odnosi sie naruszenia zasady nullum crimen sine lege certa wyrazonej w art. 42
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji. Réwniez przywotana przez wnioskodawce zasada
okresSlonos$ci prawa (art. 2 Konstytucji), w odniesieniu do przepiséw prawa karnego,
wywodzona jest przede wszystkim z art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytugji.
Przemawia to za zwigzkowym ujeciem powotanych wzorcow kontroli.

Ze wzgledu na powyzsze okolicznosci w dalszej czesci stanowiska analizie
w kontekécie standardéw wynikajacych z art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze w zwigzku
z art. 2 Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 Konwencji, poddany zostanie wytgcznie art. 23
u.d.i.p.

5.2. Przechodzac do analizy merytorycznej, na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze
wynikajaca z art. 23 u.d.i.p. sankcje karng moze natozy¢ wylgcznie sad powszechny
w drodze procedury karnej (zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 2 stycznia 2011 r.,
sygn. akt 1| SAB/Rz 49/10), co oznacza, ze postepowanie, ktérego celem jest
ustalenie odpowiedzialno$ci za naruszenie art. 23 u.d.i.p. objete jest wszystkimi
wynikajacymi stad gwarancjami.

Artykut 23 u.d.ip. penalizuje przestepstwo z zaniechania zwigzane
z powstrzymaniem sie od realizacji cigzgcego na sprawcy obowigzku. Sprawcg moze
by¢ przede wszystkim ,0soba kierujgca podmiotem wymienionym w art. 4 u.d.i.p., ale

i podwtadny, ktérego obowigzek zostat wyznaczony zakresem obowigzkéw

- 59 -



pracowniczych, nierzadko dookreslonych na podstawie okreslonych aktow
wewnetrznych” (M. Bernaczyk, A. Presz, Karnoprawna ochrona prawa do informacji
publicznej. Praktyczna analiza (cze$¢ 1), ,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 5, s. 143).
Innymi stowy, sprawcg analizowanego czynu zabronionego bedzie osoba, do ktérej
skierowano wniosek o udostepnienie informacji publicznej w sytuacji, w ktérej cigzy
na niej ustawowy obowiazek udostepnienia informacji publicznej i jest ona
w posiadaniu zadanej informacii.

W ocenie Sejmu, tre§¢ obowigzku zostata ujeta w ustawie w sposéb
dostatecznie okreslony. Pojecie ,nieudostepnienia”, ktérym postuzono sie w art. 23
u.d.i.p., nalezy odnies¢ do kazdego sposobu udostepniania informacji publicznej
okreslonego w art. 7 ust. 1 pkt 1-3 u.d.i.p. Odpowiedzialnos¢ karng rodzi¢ bedzie
zatem zaréwno nieumieszczenie informacji w Biuletynie Informacji Publiczne;,
nieudostepnienie informacji w trybie wnioskowym, jak i odmowa wstepu na
posiedzenia organu bgdz nieudostepnienie dokumentacji z takiego posiedzenia
(T. R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie informacji publicznej,
Warszawa 2002, s. 169).

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

Jak wskazuje sie w pismiennictwie, zachowanie podmiotu sprawczego moze
polega¢ w szczegéblnosci na:

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

- nieudostepnieniu w BIP informaciji precyzyjnie okreslonej w przepisach prawa [...],

- zaprzeczeniu faktowi posiadania istniejacej informacji publicznej albo jej

zniszczeniu w celu wygaszenia przestanki posiadania informaciji,
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- wykonywaniu czynnosci materialno-technicznych z zamiarem uchylenia sie od
merytorycznego rozpoznania wniosku (np. odsytania do odrebnej regulacji gdy ta nie
znajduje zastosowania w sprawie; odsytanie do strony podmiotowej BIP, ktéra nie
zawiera wnioskowanej informacji albo odsytanie do stron WWW nie nalezacych do
systemu BIP; wzywanie do wykazania szczegdlnie istotnego interesu publicznego
w przypadku informacji prostych; wskazywanie innej formy Ilub sposobu
udostepniania informacji, mimo oczywistych mozliwo$ci spetnienia zgdania w sposéb
i w formie okre$lonej we wniosku; nieuzasadnionym argumentowaniu, ze zgdana
informacja nie miesci sie w pojeciu informacji publicznych),

- wydaniu decyzji odmownej wbrew przepisom ustawy (np. bezzasadne powofanie
si¢ na jedng z przyczyn uzasadniajgcych odmowe udzielenia informacji z art. 5
u.d.ip. lub brak szczegédlnie istotnego interesu publicznego przy jednoczesnym
zaniechaniu jego weryfikacji),

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

Jesli za$ chodzi o strone podmiotowg czynu zabronionego to wystepuje ona
tylko w formie umys$inosci a zatem gdy podmiot zobowigzany dziata z zamiarem
bezposrednim — wie, ze istnieje obowigzek udostepnienia informacji w znaczeniu
podmiotowym i przedmiotowym, a jednocze$nie nie chce udostepnié informacji albo
z zamiarem ewentualnym — przewiduje mozliwos$¢ istnienia obowigzku udostepnienia
informacji w znaczeniu podmiotowym i przedmiotowym, a jednocze$nie godzi sie na
nieudostepnienie informacji. ,Z zamiarem bezposrednim w typie czynu zabronionego
z art. 23 u.d.i.p. mamy do czynienia wtedy, gdy sprawca przejawi akt woli w postaci
checi nieudostepnienia informacji publicznej. Innymi stowy: zamiar bezpos$redni
zachodzi wtedy, gdy sprawca obejmuje swojg $wiadomoscig wszystkie znamiona
tego czynu, a wiec ma $Swiadomo$¢ cigzacego na nim obowigzku, wie, ze
wnioskowana informacja dotyczy sprawy publicznej, oraz wie, iz nie zachodzag
przestanki uzasadniajgce odmowe dostepu do informacji publicznej.

Natomiast czyn zabroniony popetniony w zamiarze ewentualnym wystepuje
wtedy, gdy sprawca mozliwosé zaniechania udostepnienia informacji publicznej
przewiduje i na to sie godzi (art. 9 § 1 k.k.). Warunkiem wystapienia zamiaru

ewentualnego jest ustalenie, ze sprawca miat Swiadomosé, iz zaniechanie
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udostepnienia informacji publicznej moze wyczerpywaé znamiona typu czynu
zabronionego z art. 23 u.d.i.p. Dodatkowo nalezy ustali¢, ze sprawca akceptowat
taka sytuacje, w ktérej jego zachowanie wyczerpato znamiona czynu z art. 23 u.d.i.p.
Innymi stowy: wystgpit u niego akt woli polegajacy na godzeniu si¢ z géry z takim
stanem rzeczy” (ibidem, s. 123).

Stwierdzenie umys$inoéci jest kwestig natury dowodowej ustalang
kazdorazowo w postepowaniu karnym. Motywy nieudostepnienia moga by¢
usprawiedliwione konkretnymi okoliczno$ciami sprawy, np. usprawiedliwione, cho¢
btedne przekonanie, ze przepisy prawa uniemozliwiajg udostepnienie. Okolicznosci
tego rodzaju beda przemawiaty za uchyleniem odpowiedzialnosci. Motywem moze
by¢ jednak ukrycie dziatan sprzecznych z prawem podmiotu zobowigzanego
i sankcjonowaniu wtasnie tego rodzaju zachowan stuzyé ma m.in. kwestionowany
przez Pierwszego Prezesa SN przepis.

Odnoszac sie do watpliwosci wnioskodawcy, nalezy takze mie¢ na uwadze, ze
zgodnie z art. 28 k.k., nie popetnia umyslnie czynu zabronionego, kto pozostaje
w btedzie co do okolicznosci stanowigcych jego znamie. Jak wskazuje sie
w piémiennictwie: ,W przypadku czynu zabronionego z art. 23 u.d.i.p. btad moze
dotyczy¢ dobra stanowigcego przedmiot ochrony (bfad co do pojecia «informacja
o sprawie publicznej»), regut postepowania z tym dobrem (btad co do istnienia
ograniczen uprawnien z art. 3 u.d.i.p.), albo podmiotu czynu zabronionego (btad co
do =zakresu powierzonych obowigzkéw wynikajacych z prawnego charakteru
podmiotu o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 i ust. 2 u.d.ip.) i prowadzi¢ od
nieuswiadomionej realizacji tych znamion” (ibidem, s. 128-129).

W ocenie Sejmu, zaprezentowana analiza dowodzi, ze art. 23 u.d.i.p. nie
narusza art. 2 oraz art. 42 ust. 1 Konstytucji, w konsekwencji za$ z wyrazajacego ten

sam standard i gwarantujgcego identyczny poziom ochrony art. 7 ust. 1 Konwengiji.

5.3. Dodatkowa wskazéwkag w ocenie zakwestionowanego przepisu moze by¢
takze praktyka jego stosowania. Jak wynika z danych statystycznych Policji
zatgczonych do opinii amicus curiae — Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog
Polska oraz Helsiiskiej Fundacji Praw Cztowieka — liczba postepowan w zwigzku
z art. 23 u.d.i.p. jest niewielka w stosunku do liczby kierowanych do sadéw skarg na
bezczynno$¢ organdw zobowigzanych do udostepnienia informacji publiczne;.

Ponadto prokuratura rzadko decyduje sie na skierowanie aktu oskarzenia do sadu.
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Nalezy podzieli¢ wyrazong we wspomnianym piSmie opinie, ze powotane dane
statystyczne dowodza, iz penalizacji poddawane s3 szczegdlnie ucigzliwe
utrudnienia w dostepie do informacji publicznej, a zatem przypadki bezsprzecznie

wypetniajgce znamiona czynu zabronionego, o ktérym mowa w art. 23 u.d.i.p.

5.4. Ze wzgledu na poczynione wyzej ustalenia Sejm wnosi o stwierdzenie, ze
art. 23 u.d.i.p. jest zgodny z art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 2

Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 Konwencji.

6. Zgodnos¢ art. 5 ust. 1, ust. 2i ust. 3 u.d.i.p. z art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61
ust. 1, ust. 2 i ust. 4 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1i ust. 2 EKPC

8.1. Sugerowane we wniosku pominiecie ustawodawcze sprowadza sie —
zdaniem Pierwszego Prezesa SN - do braku regulacji zezwalajgcych na
anonimizacje tych elementéw dokumentu zawierajgcego informacje publiczng,
ktérych nieuzasadnione na gruncie art. 61 Konstytucji oraz postanowien u.d.i.p.
ujawnienie moze stanowi¢ naruszenie prywatnosci.

W ocenie Sejmu, anonimizacja stanowi czynno$é techniczng, ktérej skutkiem
jest ograniczenie jawnos$ci informacji publicznej. Z tego wzgledu jest dopuszczalna,
a nawet konieczna, jednak wylacznie w sytuacjach, w ktérych zachodzg ustawowe
przestanki do ograniczenia dostepu do informacji publicznej. Innymi stowy
anonimizacja stanowi dopuszczalng na gruncie u.d.i.p. forme ograniczenia dostepu
do informac;ji publicznej w konkretnym stanie faktycznym i prawnym.

Kryteria ograniczenia dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na ochrone
prywatnoséci, o ktérej wspomina wnioskodawca, zostaty okreslone w art. 5 ust. 1
iust. 2 u.d.i.p. Podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji musi w kazdym
przypadku dokona¢ samodzielnej oceny, czy nie zachodzg przestanki ograniczenia
prawa do informacji publicznej wskazane w tym przepisie. Je$li uzna, ze
zobowigzany jest ograniczy¢ prawo do informacji, wydaje decyzje odmowna. W tego
typu sytuacjach dokonanie anonimizacji oraz wydanie decyzji o odmowie dostepu

w tym zakresie do informac;ji publicznej znajduje oparcie w art. 16 u.d.i.p.

8.2. Réwniez orzecznictwo sgdowoadministracyjne nie tylko potwierdza, ze

anonimizacja dokumentéw publicznych (np. orzeczen dyscyplinarnych) nie stanowi
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niedozwolonego przetwarzania danych osobowych (zob. wyroki NSA z: 9 stycznia
2013 r., sygn. akt | OSK 2449/12 oraz | OSK 2450/12; 7 czerwca 2013 r. sygn. akt
| OSK 349/13), ale wrecz wskazuje na obowigzek anonimizacji w okreslonych
stanach faktycznych. W wyroku z 7 marca 2013 r. (sygn. akt Il SA/Po 47/13) WSA
w Poznaniu potwierdzit, ze w sytuaciji, gdy w tresci informacji publicznej zawarte sg
dane osobowe, prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu. Zwrécit jednak
uwage, ze ,konieczno$¢ ochrony danych osobowych nie zwalniata jednakze organu
z udostepniania wnioskowanej informacji publicznej. Organ winien byt bowiem
wytacznie ograniczyé dostep do informacji umozliwiajacych identyfikacie oséb
fizycznych, co w praktyce oznaczato udostepnienie dokumentéw odpowiednio
zanonimizowanych (po zanonimizowaniu danych dotyczacych i odnoszacych sie do
os6b prywatnych). Konieczno$¢ dokonania anonimizacji nie moze by¢ utozsamiana
z odmowa udzielenia informacji publicznej z uwagi na ochrone informac;ji niejawnych
lub innych tajemnic ustawowo chronionych. Przewidziane w art. 5 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej ograniczenie prawa do informacji publicznie nie
oznacza jednakze bezwzglednego zakazu udostepnienia informacji (tu w postaci
decyzji administracyjnej) zawierajacych tzw. dane wrazliwe. Zaréwno w doktrynie, jak
I w orzecznictwie sgdéw administracyjnych wskazuje sie bowiem, ze nawet
w sytuacji, gdy decyzje administracyjne zawierajgce takie wtasnie dane moga zosta¢
udostepnione w kserokopii, z ktérej usuwa sie takie elementy”. Stanowisko to
znalazto rowniez potwierdzenie w wyroku WSA w Krakowie z 14 listopada 2014 r.
(sygn. akt Il SAB/Kr 291/14), w ktérym jednoznacznie przesadzono, ze: ,0rgan ma
mozliwos¢ prawng ograniczenia dostepu do informacji umozliwiajgcych identyfikacje
os6b fizycznych, co w praktyce oznacza wydanie odpowiedniej decyzji
administracyjnej] w tym przedmiocie i jednoczesne udostepnienie dokumentéw
odpowiednio zanonimizowanych (po zanonimizowaniu danych dotyczacych
i odnoszacych sie do os6b prywatnych)”.

Charakter tego obowigzku zostat doprecyzowany w wyroku WSA w Lodzi
z 6 sierpnia 2014 r. (sygn. akt Il SA/kd 537/14). Podkreslono w nim, ze: ,Podmioty
zobowigzane do udostepnienia informacji publicznej winny poprzesta¢ na takim
zanonimizowaniu danych wrazliwych aby nie istniata obiektywna mozliwo$¢ poznania
ich po zapoznaniu sie z informacjg publiczng. Skoro tozsamos$¢ osoby fizycznej
mozna okreslié bezposrednio lub posrednio, w szczegdlnosci przez powotanie sie na

jeden lub kilka specyficznych czynnikéw okreslajgcych cechy fizyczne, fizjologiczne,
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umystowe, ekonomiczne, kulturowe lub spoteczne tej osoby (art. 6 ust. 2 ustawy
o ochronie danych osobowych), to odmowa ujawnienia owych czynnikéw choéby
poprzez ich anonimizacje winna by¢ najczesciej uznana za wystarczajacy sposoéb

ochrony tozsamosci, a przez to prywatnosci osoby fizycznej”.

6.3. Przeprowadzona analiza potwierdza, ze na gruncie zakwestionowanych
przepiséw nie dochodzi od pominiecia prawodawczego w postaci okreslenia
mozliwosci i sposobu anonimizacji danych osobowych lub innych danych ze sfery
prywatnosci. Czynnosci te stanowig bowiem jedynie techniczny wyraz obowigzkdw
natozonych na organy wtadzy publicznej w drodze art. 5 ust. 1iust. 2 u.d.i.p.

Majac powyzsze na uwadze, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania
o stwierdzenie niezgodnosci art. 5 ust. 1, ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p. w zakresie, w jakim
naktadajac na podmioty, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. obowigzek
udostepnienia informacji publicznej zawierajacej rébwniez dane osobowe lub inne
dane ze sfery prywatnosci, nie reguluja mozliwosci i sposobu anonimizacji (ukrycia)
tych danych z art. 51 ust. 2 i ust. 5 oraz art. 61 ust. 1, ust. 2 i ust. 4 Konstytucji oraz
art. 8 ust. 1 i ust. 2 EKPC, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze

wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

7. Zgodnosé art. 23 ust. 1 pkt 2 oraz art. 27 ust. 2 pkt 2 u.o.d.o. z art. 47, art. 51
ust. 2 i ust. 5 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1 i ust. 2 EKPC

7.1. Zakwestionowane przez wnioskodawce przepisy to regulacje ustalajace
warunki przetwarzania danych osobowych, stanowia zatem wyraz realizacji warto$ci
chronionych przez art. 47 oraz art. 51 Konstytucji. Artykut 23 ust. 1 pkt 2 u.o.d.o.
dopuszcza przetwarzanie danych osobowych, gdy jest to niezbedne dla
zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowigzku wynikajacego z przepisu prawa.
Tymczasem art. 27 ust. 2 pkt 2 u.0.d.0. odnosi sie do tzw. danych szczegdlnie
chronionych (wrazliwych), uzalezniajagc dopuszczalno$sé¢ ich przetwarzania od
istnienia przepisu szczegélnego innej ustawy, zezwalajgcego na przetwarzanie
takich danych bez zgody osoby, ktérej dane dotycza, i stwarzajacego petne
gwarancje ich ochrony.

Przyjeta w zakwestionowanych przepisach konstrukcja sprawia, ze

ewentualne udostepnienie danych osobowych przez administratora danych
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podmiotowi wnioskujgcemu moze nastgpi¢ wytgcznie na podstawie szczegétowego
przepisu prawa. W konsekwencji, tylko konkretny przepis, formutujacy wyrazny
podmiot i przedmiot upowaznienia, moze zosta¢ poddany ocenie z punktu widzenia
proporcjonalnosci ingerencji w prawo do prywatnosci oraz autonomie informacyjng
jednostki. W kontekécie analizowanej materii takim przepisem jest art. 2 ust. 1
u.d.i.p., ktéry stanowi, ze kazdemu przystuguje, z zastrzezeniem art. 5 u.d.i.p., prawo
dostepu do informac;ji publiczne;j.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt niniejszego postepowania nalezy
stwierdzi¢, ze przedmiotem kontroli w zawistej sprawie moze by¢ jedynie zgodno$¢
art. 23 ust. 1 pkt 2 u.o.d.o. oraz art. 27 ust. 2 pkt 2 u.o.d.o. w zwigzku z art. 2 ust. 1
u.d.i.p. z art. 47, art. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1 i ust. 2 EKPC.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w petitum wniosku Pierwszy Prezes SN
odnidst sie takze do kwestii ponownego wykorzystania informacji publicznej. Jak
jednak zauwazyt NSA w wyroku z 5 kwietnia 2013 r. (sygn. akt | OSK 196/13) pojecie
sponownego wykorzystania informacji” odnosi¢ nalezy — zgodnie z art. 23g u.d.i.p. —
do informacji juz udzielonej ,czy to w drodze aktywno$Sci urzedowej podmiotu
zobowigzanego tj. udostepnionej na stronie podmiotowej BIP, udostepnionej w inny
sposOb (a wiec przez wywieszenie, wytozenie), udostepnionej w centralnym
repozytorium, czy to udzielonej na wniosek, a dotyczgcej informacji objetej prawem
autorskim, czy innej informacji nietypowej, np. przetworzonej’. Ponowne
wykorzystanie informacji publicznej ma zatem zawsze wtérny charakter wobec
uprawnienia wynikajgcego z art. 2 ust. 1 u.d.i.p., poza tym obejmuje kwestie daleko
wykraczajgce poza zagadnienie analizowane na gruncie niniejszego postepowania.
Zdaniem Sejmu, dla oceny zakwestionowanych przepiséw u.0.d.o. znaczenie ma fakt
samego udostepnienia informacji publicznej na mocy art. 2 ust. 1 u.d.i.p. Godzi sie
takze zauwazy¢, ze PP SN, w uzasadnieniu wniosku, nie odnidst sie w zaden sposoéb
do treSci oraz znaczenia dla zawistej sprawy przepiséw regulujgcych kwestie

ponownego wykorzystania informacji publicznej.

7.2. Przechodzac do analizy merytorycznej, na wstepie nalezy podkresli¢, ze
zakwestionowane przepisy okre$lajg tylko formalne wymagania legalizujace
przetwarzanie danych osobowych. Zakwestionowanych przepiséw nie mozna
interpretowa¢ w oderwaniu od pozostatych przepisbw u.o.d.o., formutujgcych

szczegbtowe zasady i warunki przetwarzania danych osobowych. Nie bez znaczenia
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jest takze okolicznos$é, iz zastrzezen wnioskodawcy co do wadliwoéci analizowanych
przepisOw nie podziela organ ochrony danych osobowych (zob. pismo Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych z 18 lutego 2015 r., nr DOLiS-072-
41/13/TG/12674/15). Oznacza to, ze w praktyce zakwestionowane regulacje nie
budzg watpliwosci, o ktérych wspomina Pierwszy Prezes SN, i nie zagrazajg
standardom ochrony praw jednostek w sferze ich autonomii informacyjne;.

W tym miejscu nalezatoby takze powota¢ wyrok TK z 20 stycznia 2015 r.
(sygn. akt K 39/12), w ktorym Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Ze art. 27 ust. 2
pkt 2 u.o.d.o. jest precyzyjny i komunikatywny a przepis ten nie uchybia zasadom
techniki prawodawczej w stopniu, ktéry przesadzatby o naruszeniu art. 2 Konstytuc;ji.

W art. 27 ust. 2 pkt 2 u.o0.d.o. sformutowano wymag, by przetwarzanie danych
(objetych zakazem w art. 27 ust. 1 tej ustawy) miato miejsce jedynie jesli: a) inna
ustawa wprost upowaznia okreSlony podmiot do tego; b) upowaznienie to ma
charakter szczegdtowy; c) upowaznienie to stwarza petne gwarancje ochrony
danych. Jak zauwazyt Trybunat, z przepisu tego per se nie wynika kompetencja
podmiotéw przetwarzajacych dane, przepis ten nie ma tez charakteru odsytajacego
lub upowazniajgcego do dokonania dalszych czynnosci prawodawczych.
.Prawodawca, korzystajgc z konstytucyjnej kompetencji prawodawczej, w kazdej
chwili moze bowiem wprowadzi¢ wyjatki od regulacji zawartej w ustawie o ochronie
danych, o ile wyjatki te sg zgodne z normami hierarchicznie wyzszymi. Innymi stowy,
jesdli prawodawca upowaznia jaki$ organ do przetwarzania danych objetych zakazem
w art. 27 ust. 1 ustawy o ochronie danych, czyni to nie na podstawie art. 27 ust. 2
pkt 2 ustawy o ochronie danych, ale na podstawie normy kompetencji prawodawcze;j
wynikajgcej wprost z Konstytuciji.

Zawierajgc m.in. wymog zapewnienia ,petnych gwarancji ochrony danych”
w wypadku kazdego odstepstwa od zakazu przetwarzania danych wrazliwych, art. 27
ust. 2 pkt 2 u.o.d.o. petni funkcje przepisu o istotnym systemowym znaczeniu. Jego
tres¢ musi by¢ bowiem kazdorazowo brana pod uwage przez interpretatora podczas
rekonstrukcji norm z przepiséw innych ustaw, ktére upowazniajg okreslone podmioty
w konkretnych okolicznosciach do przetwarzania danych, o ktérych mowa w art. 27
ust. 1 u.o.d.o. Innymi stowy, z art. 27 ust. 2 pkt 2 u.o.d.o. wynika w szczego6inosci
ograniczenie kompetencji kazdego z podmiotéw ustawowo upowaznionych do
przetwarzania danych wrazliwych. Moga one wykonywa¢ swa kompetencje jedynie,

jesli istnieja ,petne gwarancje ochrony” danych wrazliwych przetwarzanych bez
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zgody osoby, ktérej dane dotycza. Przepis ten petni doniostg funkcje w procesie

rozstrzygania horyzontalnych niezgodnos$ci norm.

7.3. W ocenie Sejmu, sformutowane w punkcie siédmym petitum wniosku
zarzuty stanowig w istocie powtdérzenie argumentow, do ktérych Sejm odnibst sie
w poprzednich punktach stanowiska. Oparte zostaly na tezie o nienalezytym
wywazeniu wartosci konstytucyjnych w przepisach u.d.i.p., niejasnej relacji miedzy
przepisami tej ustawy oraz u.o.d.o. a takze istnieniu pominiecia prawodawczego
dotyczacego obowigzku anonimizacji danych osobowych udostepnianych w ramach
informacji publicznej (wniosek, s. 38). Zdaniem Sejmu zagadnienia te zostaly
dostatecznie wyjasnione w poprzednich punktach stanowiska. W tym miejscu Sejm
pragnie jedynie odnie§¢ sie do kwestii relacji miedzy obowiazkiem ochrony
prywatnosci w zwiazku z udostepnieniem informacji publicznej a ochrong danych

osobowych.

7.4. Powyzszg analize nalezatoby rozpocza¢ od przywotania ustaleh Sadu
Najwyzszego z 8 listopada 2012 r. (sygn. akt | CSK 190/12), w ktérym to, powotujgc
sie na jeden z wcze$niejszych judykatéw (wyrok z 28 kwietnia 2004 r., sygn. akt [lI
CK 442/02), SN podkreslit, ze ,przy ocenie, czy nastapito wkroczenie w dziedzine
chronionego prawem zycia prywatnego, nie nalezy tego pojecia absolutyzowag,
bowiem ze wzgledu na stopien swojej ogdlnosci wymaga ono wyktadni przy
uwzglednieniu konkretnych okolicznosci charakteryzujacych dang sytuacje. Do
prywatnej sfery zycia zalicza sie przede wszystkim zdarzenia i okolicznosci tworzace
sfere zycia osobistego i rodzinnego. Szczegéiny charakter tej dziedziny zycia
czfowieka uzasadnia udzielenie jej silnej ochrony prawnej. Nie znaczy to, by kazda
informacja dotyczaca okreslonej osoby byta informacja z dziedziny jej zycia
osobistego. Rezim ochrony prawa do prywatnosci i rezim ochrony danych
osobowych sg wobec siebie niezalezne. Niewatpliwie dochodzi przy tym do
wzajemnych relacji i oddziatywania tych reziméw, bowiem w okreslonych sytuacjach
faktycznych przetworzenie danych osobowych moze spowodowaé naruszenie dobra
osobistego w postaci prawa do prywatnosci, badz ochrona prawa do prywatnosci
bedzie wymagata sprzeciwienia sie wykorzystaniu danych osobowych”.
Jednoczesnie odnoszgc sie do zawistej sprawy, SN uznat, ze trudno jest

jednoznacznie przesadzi¢, czy udostepnienie imienia i nazwiska osoby fizycznej
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przez jednostke samorzgdu terytorialnego narusza jej prawo do prywatnosci.
Problem ten moze by¢ rozstrzygniety jedynie na tle konkretnych okolicznosci danej
sprawy. Na gruncie analizowanego problemu prawnego SN uznat jednak, ze
ujawnienie imion i nazwisk os6b zawierajgcych umowy cywilnoprawne z jednostka
samorzadu terytorialnego nie narusza prawa do prywatnosci tych osoéb, o ktérym
mowa w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Relacja miedzy prawem dostepu do informacji a ochrong danych osobowych
na gruncie u.d.ip. zostata takze poddana szerokiej analizie w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym. W wyroku z 30 lipca 2013 r. (sygn. akt Il SA/Kr 395/13)
WSA w Krakowie potwierdzit, ze postanowienia u.d.i.p. stanowig przepisy prawa,
o ktérych mowa w art. 23 ust. 1 pkt 2 u.o.d.o., podkreslajac jednocze$nie, ze
wspomniang relacje nalezy oceniaé w oparciu o prywatnos¢, o ktérej mowa w art. 5
ust. 2 u.d.i.p., a dopiero nastepnie to rozwigzanie odnies¢ do przepiséw u.o.d.o. Jak
przy tym wykazano w poprzednich punktach stanowiska, tre$¢ art. 5 u.d.i.p. pozwala
organom stosujgcym prawo na dokonywanie odpowiedniego wazenia wartosci
konstytucyjnych w kontekscie konkretnych okolicznoséci faktycznych i prawnych.

Praktyke te dobrze ilustruje wyrok z 25 kwietnia 2014 r., sygn. akt | OSK
2499/13, w ktéorym NSA zauwazyt, ze obie ustawy stanowig réwnorzedne akty
prawne i w kazdej sprawie konieczne staje sie wywazenie mozliwosci realizacji
prawa do informacji publicznej w sytuacji, gdy w tej informacji zawarte sg
jednoczesnie dane osobowe. ,Z przepisow wymienionych ustaw nie mozna
wyprowadzi¢ generalnego zakazu udostepnienia informacji publicznej, w tresci ktérej
figurujg okreslone dane osobowe. Jednoczes$nie brak tez takiej regulacii, ktéra bytaby
podstawa legalizujacg co do zasady uzyskanie dostepu do danych osobowych
w ramach realizowanego prawa do informacji publicznej (wyrok NSA z dnia 5 marca
2013 r., 1 OSK 2872/12). [...] Nalezy przyjaé, ze przetwarzanie danych, w tym i ich
udostepnianie «ze wzgledu na dobro publiczne» koresponduje — gdy chodzi o dostep
do informacji publicznej — z trescig art. 5 ust. 2 zdanie drugie ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Przyjmujac, ze art. 23 ustawy o ochronie danych osobowych
stanowi uszczego6towienie ogdlnej regulacji art. 1 ustawy, nalezy stanaé na
stanowisku, ze réwniez przestanki dopuszczalnosci przetwarzania danych wskazane
w tym przepisie nie wykraczajg poza zakres przestanek okreslonych w art. 5 ust. 2
zdanie drugie ustawy o dostepie do informacji publicznej. [...] Uwzgledniajac to, ze

prawo do prywatnosci jest wartoscig chroniong konstytucyjnie, przyja¢ nalezy, ze
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w odniesieniu do osoby fizycznej udostepnienie danych osobowych powinno sie
ograniczy¢ tylko do tego co z mocy ustawy bedzie uznane za jawne (wyrok NSA
zdnia 29 grudnia 2011 r., | OSK 1845/11). Przyjmuje sie réwniez, ze «jezeli
informacja publiczna zawiera dane osobowe, a nie wchodzi w gre art. 5 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej, nie mozna uznaé, ze zaistniata przestanka
legalizujaca udostepnienie danych osobowych, o ktérej mowa w art. 23 ust. 1 pkt 2
ustawy z 1997 r. o ochronie danych osobowych. Pierwszenstwo w ochronie majg
woéwczas dane osobowe, a tym samym wykonanie obowigzku informacyjnego nie
stanowi przestanki legalizujacej ich udostepnienie [...] (wyrok NSA z dnia 13 stycznia
2011 r., 1 OSK 440/10, LEX nr 952041)»".

W odniesieniu do kwestii ochrony danych wrazliwych nalezatoby w tym
miejscu przywotaé ustalenia poczynione w pkt IV.6.2 stanowiska, w szczegblnosci
odnoszace sie do obowigzku anonimizacji tej kategorii danych w ramach

postepowania w przedmiocie udostepnienia informacji publicznej.

7.5. W wyniku zaprezentowanej analizy, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 23
ust. 1 pkt 2 i art. 27 ust. 2 pkt 2 u.0.d.o. w zwigzku z art. 2 ust. 1 u.d.i.p, sq zgodne
z art. 47, art. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1 i ust. 2 EKPC.

8. Zgodnos¢ art. 51 ust. 1 u.o.d.o. z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz art. 7
ust. 1 EKPC

8.1. W art. 51 ust. 1 u.0.d.0. ustawodawca poddat penalizacji czynnosci
podejmowane przez osoby administrujgce zbiorem danych osobowych Ilub
zobowigzane do ochrony danych, polegajace na udostepnieniu tych danych lub
umozliwianiu dostepu do nich osobom nieupowaznionym. Kryminalizacja
udostepnienia danych osobowych osobom nieupowaznionym jest uzasadniona
koniecznoscig realizacji konstytucyjnego prawa do ochrony prywatnoéci i autonomii
informacyjnej jednostki. W ocenie Sejmu, przepis ten nie narusza standardéw
okre$Slonych w art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 Konwencji. Brzmienie
zakwestionowanego przepisu nie budzi takze zastrzezen organu ochrony danych
osobowych (zob. pismo Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych
z 18 lutego 2015 r., nr DOLiS-072-41/13/TG/12674/15).
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Zakwestionowany przepis precyzyjnie okresla zaréwno strone podmiotows,
jak i przedmiotowg czynu zabronionego. Czyn okreslony w tym przepisie jest
przestepstwem indywidualnym i moze byé popetniony tylko przez administrujacego
zbiorem danych osobowych lub osobe zobowigzang do ochrony danych osobowych.

Zgodnie z art. 36 u.o.d.o., podstawowym obowigzkiem administratora danych
jest zabezpieczenie przetwarzanych danych osobowych przed udostepnieniem ich
osobom nieupowaznionym. Pojecie ,administrujacego zbiorem danych” zostato
wyjasnione w postanowieniu SN z 11 grudnia 2000 r., sygn. akt || KKN 438/00. Sad
Najwyzszy stwierdzit w nim, ze: ,na gruncie ustawy o ochronie danych osobowych
«administratorem danych» osobowych jest jedynie ten podmiot, kt6éry decyduje
o celach i $rodkach przetwarzania tych danych (art. 7 pkt 4 ustawy), natomiast
«administrujgcym» — takze taki podmiot, ktéry zarzadza, zawiaduje zbiorem danych
(art. 50, 51, 54) lub danymi (art. 52) w procesie ich przetwarzania, w tym
i powierzonego mu w trybie wskazanym w art. 31 tej ustawy, przy czym
odpowiedzialno§¢ karna administrujgcego nie bedgcego administratorem danych
wchodzi w rachube wéwczas, gdy jego zachowanie — uznane za karalne przez
ustawe — wynika z powierzonych mu czynnoéci przetwarzania danych”.

Warunkiem poniesienia odpowiedzialnosci, o ktérej mowa w art. 51 u.o.d.o.,
jest udostepnienie danych osobie nieupowaznionej lub umozliwienie dostepu
osobom nieupowaznionym. Osoba nieupowazniong jest kazda osoba, ktéra nie moze
wykazaé sie przestankg (w rozumieniu art. 23 ust. 1 i art. 27 ust. 2 u.0.d.0.)
uprawniajgca ja do dostepu do danych'. Powotanie sie przez organ zobowigzany do
udostepnienia informacji na okoliczno$¢, ze udostepniona informacja zawierajgca
dane osobowe miata charakter informacji publicznej, wytgcza znamie polegajace na
udostepnieniu  informacji ,0sobom nieupowaznionym”. Ryzyko popetnienia
przedmiotowego przestepstwa wyklucza takze wilasciwie stosowana praktyka
anonimizowania informacji w przypadkach znajdujacych usprawiedliwienie na
podstawie art. 5 ust. 1 i ust. 2 u.d.i.p.

Na gruncie tego przepisu nie ma znaczenia, w jakiej formie nastapi
udostepnienie, moze to polegaé¢ np. na przekazaniu nosnika z danymi osobowymi,
wydruku, transmisji danych, ale takze pozostawieniu tych urzadzen bez zadnego
realnego zabezpieczenia, uniemozliwiajgcego dostep do nich. Jak wynika z analizy
sprawozdan rocznych Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych -

relatywnie nieliczne przypadki zawiadomien o podejrzeniu popetnienia przestepstwa,
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o ktérym mowa w art. 51 ust 1 u.0.d.0., nie dotyczyly podnoszonych przez
wnioskodawce watpliwosci zwigzanych z udostepnieniem danych w trybie u.d.i.p.
(por. http://www.giodo.gov.pl/138/id_art/2685/j/pl/).

8.2. Majagc na wzgledzie powyzsze ustalenia, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 51

ust. 1 u.o.d.o. jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji oraz
art. 7 ust. 1 EKPC.

MARSZALEK SEJMU

Radostaw Sikorski
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