RZECZYPOSPOLITE] POLSKIEJ
Sygn. akt SK 8/14 TRYBUNAL KONSTYTUCYJINY

BAS-WPTK-744/14

Warszawa, dnia OK? listopada 2014 r.
SE]M

KANCELARIA

w78 1 201

Ldz e, Lozal o
Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia

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

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi
konstytucyjnej Z C z 7 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt SK 8/14),

jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, Ze:

1)

art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informaciji
niejawnych (Dz. U. Nr 182, poz. 1228) w zakresie, w jakim umozliwia
nadawanie klauzuli ,$cisle tajne” dokumentom sporzadzonym w trakcie
trwania kontrolnego postepowania sprawdzajgcego, nie jest niezgodny
z art. 45 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 78 Konstytuciji;

art. 30 ust. 4 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim nakfada na
organy wiadzy publicznej obowigzek objecia ochrong informacji niejawnych
zawartych w uzasadnieniu faktycznym decyzji wydanej w ramach kontrolnego
postepowania sprawdzajacego, nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 51
ust. 3-4 oraz art. 78 Konstytucji w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

art. 33 ust. 7 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim pozbawia osobe
sprawdzang dostepu do informacji niejawnych, w tym znanych jej lub przez
nig wytworzonych, nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji;
art. 38 ust. 2 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim pozbawia osobe
sprawdzang prawa do jawnego rozpoznania sprawy przed sadem
administracyjnym, nie jest niezgodny z art. 45 ust. 2 Konstytucij;

art. 38 ust. 3 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim przewiduje

doreczenie skarzgcemu odpisu wyroku sgdu administracyjnego bez tej czesci



uzasadnienia, ktérej utajnienie nie jest konieczne dla ochrony informaciji
niejawnych, jest niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 78 oraz art. 176 ust. 1

w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytugiji.

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. Stan faktyczny i zarzuty skarzacego

1. Skarga zostata zlozona w zwiazku z nastepujgcym stanem faktycznym.
Pismem z  wrze$nia 2011 r. Szef (dalej: )
poinformowat Z C (dalej: skarzacy) o wszczeciu wobec niego —
na podstawie art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji
niejawnych (Dz. U. Nr 182, poz. 1228; dalej: u.o.i.n.) — kontrolnego postepowania
sprawdzajgcego.

Skarzgcy wniést o zapoznanie sie z aktami sprawy oraz umozliwienie mu
wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw i materiatow. Szef , powotujgc sie
na tres¢ art. 3 u.o.i.n., odmowit skarzgcemu udostepnienia akt sprawy. Wskazat przy
tym, ze wypowiedzenie sie zainteresowanego co do materiatu dowodowego oraz
zgtoszenie ewentualnych wnioskow dowodowych, zgodnie z art. 33 ust. 8 w zwigzku
z art. 25 ust. 6 u.o.i.n., moze mie¢ miejsce jedynie w formie wystuchania.

Decyzjg z lutego 2012 r. (nr ) Szef cofnat
V4 C poswiadczenie bezpieczefAstwa nr
w zakresie dostepu do informacji niejawnych o klauzulach ,Scisle tajne”, ,tajne”,
.poufne”,  zastrzezone”, za$ decyzjg nr — poswiadczenie
bezpieczenstwa nr w zakresie dostepu do informacji niejawnych
o klauzulach: ,tajne”, ,poufne”, ,zastrzezone”.

Podstawg decyzji Szefa byly art. 24 ust. 2 pkt 6 lit. a i b oraz art. 24 ust.
2 pkt 5 u.o.i.n., okres$lajgce skutki prawne niedajgcych sie usungé watpliwosci co do
wiasciwego postepowania z informacjami niejawnymi oznaczonymi klauzulg ,poufne”
oraz wystgpowania zwigzanych z osobg sprawdzang okolicznosci powodujgcych
ryzyko jej podatnosci na szantaz lub wywieranie pres;ji.

Jednoczesnie, na podstawie art. 30 ust. 4 u.o.i.n., odstgpiono od uzasadnienia
faktycznego w/w decyzji w zakresie, w jakim informacje skitadajgce sie na
uzasadnienia stanowity informacje niejawne.

Od powyzszych decyzji skarzacy wnidst odwotanie, podnoszac m.in. zarzut
utajnienia przed nim akt sprawy. Organ odwotawczy — Prezes Rady Ministrow (dale;j:

PRM) — decyzjg z pazdziernika 2012 r. (nr oraz ) utrzymat



wmocy decyzje organu | instancji. Rozstrzygniecie PRM zostato poprzedzone

wystuchaniem skarzacego zarzadzonym przez organ Il instanc;ji.

Od decyzji PRM Z C wniost skargi do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w W , ktéry po ich rozpoznaniu w wyrokach z lutego
2013 r. (sygn. akt oraz ) oddalit je, uznajac, ze
dziatania organéw administracji publicznej byty zgodne z prawem.

W dniu marca 2013 r. decyzjg Ministra skarzgcy zostat
zwolniony i przeniesiony kwietnia
2013 r. ze wzgledu na pozbawienie przez Szefa wymaganego poswiadczenia

bezpieczenstwa.

W dniu lipca 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) wyrokami
w sprawach o sygn. akt oraz oddalit skargi kasacyjne
od wyrokow WSA w W . W ten sposéb skarzacy wyczerpat tok postepowania
odwotawczego przewidziany przepisami prawa. Zapadte w sprawie skarzgcego

orzeczenia maja zatem charakter ostateczny.

2. Udziat w postepowaniu zglosit Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej:
Rzecznik lub RPO), ktéry pismem z 16 wrzesnia 2014 r. (dalej: pismo RPO)
przedstawit stanowisko w sprawie. W ocenie Rzecznika art. 3 u.0.i.n. w zakresie,
w jakim wyfacza w odniesieniu do kontrolnego postepowania sprawdzajacego
zastosowanie przepisow art. 73-74 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.),
jest niezgodny z art. 51 ust. 3 oraz art. 78 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.
Ponadto RPO wnidst o stwierdzenie, ze art. 38 ust. 3 u.o.i.n. jest niezgodny z art. 45
ust. 1 oraz art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik — powotujgc sie na zasade falsa demonstratio non nocet -
zmodyfikowat wzorce kontroli, powotujac jako podstawe kontroli dla art. 3 u.o.i.n.
rowniez art. 53 ust. 1 Konstytucji, czyli przepis, ktory nie zostat wskazany w petitum

skargi konstytucyjnej.

3. Skarzacy w petitum skargi sformutowat szes¢ zarzutéw odnoszacych sie do
poszczegbinych przepisow u.o.i.n. W jego ocenie, zakwestionowane przepisy
stanowity podstawe podejmowanych wobec niego indywidualnych rozstrzygnieé

procesowych, w wyniku ktorych zostat pozbawiony czynnego udziatu w toczacym sie
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przeciwko niemu kontrolnym postepowaniu sprawdzajgcym, prowadzonym w trybie
art. 33 u.o.i.n.

Skarzacy podnosi, ze decyzje wydane zostaly bez zapoznania go
z jakimkolwiek elementem stanu faktycznego, co uniemozliwito zaréwno ich
skuteczne zaskarzenie w administracyjnym toku instancji, jak réwniez sporzadzenie
skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego, a nastepnie skargi kasacyjnej do
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Utajnienie przed strong cato$ci akt
postepowania naruszyto prawo skarzgcego do rzetelnej i sprawiedliwej procedury,
a takze mozliwos$ci wniesienia skutecznego $rodka odwotawczego.

W skardze wskazano takze na naruszenie prawa skarzgcego do dostepu do
dotyczacych jego osoby urzedowych dokumentoéw i zbioréw danych posiadanych
przez , jak rowniez na to, ze skarzacego catkowicie pozbawiono prawa do
sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, zebranych w | sposob
sprzeczny z ustawg, zwlaszcza ze na podstawie tych informacji organy administraciji
publicznej ostatecznie iprawomocnie orzeklty o jego prawach (pozbawienie
skarzgcego prawa dostepu do informacji niejawnych skutkowato zwolnieniem go

).

W ocenie Sejmu, zaréwno zakres zaskarzenia, jak i wskazane przez
skarzgcego podstawy kontroli powinny zosta¢ skonfrontowane z formalnymi
wymogami kontroli konstytucyjno$ci prawa przed Trybunatem Konstytucyjnym, co
nastapi w punkcie Il stanowiska.

Formalna i materialna analiza zarzutéw powinna jednak zosta¢ poprzedzona
charakterystykg postepowan sprawdzajgcych prowadzonych na podstawie przepisow
kwestionowanej ustawy. Ocena zgodno$ci z Konstytucjg zaskarzonych przepiséw
wymaga uprzedniego przedstawienia sytuacji prawnej osoby sprawdzanej na gruncie
ustawy o ochronie informaciji niejawnych. Kluczowe znaczenie ma bowiem ustalenie

celu ustawy oraz wynikajgcej z niego specyfiki przyjetych rozwigzan proceduralnych.
Il. Postepowanie sprawdzajace
1. Celem analizowanej ustawy jest ochrona informacji niejawnych. Do tej

kategorii ustawodawca zaliczyt informacje, ktérych nieuprawnione ujawnienie

spowodowatoby lub mogfoby spowodowaé szkody dia Rzeczypospolitej Polskiej albo



bytoby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze w trakcie opracowywania
tych informacji oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazania (art. 1 u.o.i.n.).

Jak wskazuje sie w pismiennictwie: ,Podstawowa przestankg skutecznej
ochrony tajemnicy jest tworzenie takich mechanizméw prawnych i organizacyjnych,
ktére przeciwdziatalyby mozliwym formom i metodom nielegalnego zdobywania
informacji. Bezpieczeninstwo informacji niejawnych zalezy przede wszystkim od
jakosci ich ochrony” (B. Jakubus, M. Ryszkowski, Ochrona informacji niejawnych,
Warszawa 2001, s. 11). Istotnym elementem wspomnianej ochrony jest
zagwarantowanie bezpieczenstwa osobowego. Wskazuje sie bowiem, ze: ,Cziowiek
wystepuje we wszelkiego rodzaju systemach zabezpieczajacych i jest zazwyczaj ich
najstabszym ogniwem. Sita tego ogniwa Swiadczy¢ bedzie o sile i skutecznosci
catego systemu. Dlatego tez waznymi elementami w bezpieczenstwie osobowym sg
rzetelno$¢ prowadzonych postepowan sprawdzajgcych (...)” (ibidem, s. 53).

Podstawowym mechanizmem przeciwdziatania niekorzystnym sytuacjom jest
dobér personelu do stuzby (pracy) w jednostce organizacyjnej, ktéra na swoim
terenie wytwarza, przetwarza, przekazuje lub przechowuje informacje niejawne. Ze
wzgledu na szczegélny charakter powyzszych informacji, dopuszczenie do pracy lub
petienia stuzby na stanowiskach albo zlecenie prac zwiazanych z dostepem do
informacji niejawnych o klauzuli ,poufne” lub wyzszej moze co do zasady nastgpic¢
jedynie po uzyskaniu poswiadczenia bezpieczenstwa oraz odbyciu szkolenia
w zakresie ochrony informacji niejawnych (art. 21 ust. 1 u.o.i.n.).

W konsekwencji, pierwszorzednym zagadnieniem 2z zakresu ochrony
informacji niejawnych jest ustalenie, czy osoba, ktéra wystepuje o poswiadczenie
bezpieczenstwa uprawniajgce do dostepu do informacji niejawnych lub takie
poswiadczenie juz uzyskata, daje rekojmie zachowania tajemnicy, a tylko takim
osobom mogg by¢ udostepniane przedmiotowe informacje i tylko w zakresie
niezbednym do wykonywania przez nie pracy lub petnienia stuzby na zajmowanym
stanowisku lub innej zleconej pracy (zasada ,wiedzy koniecznej’; zob. J. Zalesny,
Postepowanie sprawdzajgce w zakresie dostepu do informacji nigjawnych, ,lus
Novum” 2009, nr 1, s. 106.

Zgodnie z art. 2 pkt 2 u.o.i.n. rekojmig zachowania tajemnicy jest zdolnosé
osoby do spetnienia ustawowych wymogow dla zapewnienia ochrony informaciji
niejawnych przed ich nieuprawnionym ujawnieniem, stwierdzona w wyniku

przeprowadzenia postepowania sprawdzajgcego.
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2. Postepowanie sprawdzajace moze zostaC wszczete jedynie po uzyskaniu
pisemnej zgody osoby, ktérej ma dotyczy¢ (art. 24 ust. 8 u.o.i.n.). Osoba, wyrazajac
zgode na przeprowadzenie w/w postepowania, akceptuje tym samym gieboka
ingerencje w swoje zycie prywatne.

Zwykte postepowanie sprawdzajgce przeprowadza petnomocnik ochrony na
pisemne polecenie kierownika jednostki organizacyjnej, w ktérej ma by¢ zatrudniona
osoba ubiegajgca sie o poswiadczenie. Poszerzone lub kontrolne postepowanie
sprawdzajgce wobec podmiotéw wskazanych w art. 23 ust. 3-5 u.o.i.n. (m.in.
wlasnych funkcjonariuszy, zotnierzy i pracownikbw oraz oséb ubiegajgcych sie
o przyjecie do stuzby lub pracy) moga przeprowadzaé: Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego, Agencja Wywiadu, Centralne
Biuro Antykorupcyjne, Biuro Ochrony Rzadu, Policja, Stuzba Wiezienna, Stuzba
Wywiadu Wojskowego, Straz Graniczna oraz Zandarmeria Wojskowa.

W toku postepowania sprawdzajgcego ustala sie, czy istnieja uzasadnione
watpliwosci dotyczace: 1) uczestnictwa, wspoéipracy lub popierania przez osobe
sprawdzang dziatalnosci szpiegowskiej, terrorystycznej, sabotazowej albo innej
wymierzonej przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej; 2) zagrozenia osoby sprawdzanej
ze strony obcych stuzb specjalnych w postaci prob werbunku lub nawiazania z nig
kontaktu; 3) przestrzegania porzadku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej,
aprzede wszystkim, czy osoba sprawdzana uczestniczyta lub uczestniczy
w dziatalnoéci partii politycznych lub innych organizacji, o ktérych mowa w art. 13
Konstytucji, albo wspétpracowata lub wspoipracuje z takimi partiami lub
organizacjami; 4) ukrywania lub $wiadomego niezgodnego z prawda podawania
przez osobe sprawdzang w ankiecie bezpieczenstwa osobowego lub postepowaniu
sprawdzajacym informacji majgcych znaczenie dla ochrony informacji niejawnych;
5) wystapienia zwigzanych z osobg sprawdzang okoliczno$ci powodujgcych ryzyko
jej podatnosci na szantaz lub wywieranie presji; 6) niewtadciwego postepowania
z informacjami niejawnymi, jezeli: a) doprowadzito to bezposrednio do ujawnienia
tych informacji osobom nieuprawnionym, b) byto to wynikiem celowego dziatania,
c) stwarzato to realne zagrozenie ich nieuprawnionym ujawnieniem i nie miato
charakteru incydentalnego, d) dopuscita sie tego osoba szczegdlnie zobowigzana na
podstawie ustawy do ochrony informacji niejawnych: petnomocnik ochrony, jego

zastepca lub kierownik kancelarii tajnej (art. 24 ust. 2 u.o.i.n.).
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Ustawodawca przewidziat rowniez mozliwo$¢ przeprowadzenia poszerzonego
postepowania sprawdzajgcego, w ktérego toku ustala sie ponadto, czy istniejg
watpliwosci dotyczgce: 1) poziomu zycia osoby sprawdzanej wyraznie
przewyzszajgcego uzyskiwane przez nig dochody; 2) informacji o chorobie
psychicznej lub innych =zakiéceniach czynnosci psychicznych ograniczajgcych
sprawno$¢ umystowg i mogacych negatywnie wptynaé na zdolno$¢ osoby
sprawdzanej do wykonywania prac, zwigzanych z dostepem do informacji
niejawnych; 3) uzaleznienia od alkoholu, $srodkdéw odurzajacych lub substancji
psychotropowych (art. 24 ust. 3 u.o0.i.n.).

Mimo postuzenia sie w art. 3 u.o.i.n. technikg odestan do wybranych
przepisow k.p.a. ustawodawca - kierujac sie specyfikg regulowanej materii —
uksztattowat postepowanie sprawdzajgce jako procedure szczeg6ing, autonomiczng
wobec ogéinych zasad postepowania administracyjnego. Przepisy u.o.i.n. stanowig
zatem lex specialis wobec rozwigzan k.p.a., bowiem - jak wskazuje sie
w piSmiennictwie — specyfika regulacji zawartych w ustawie wymaga zachowania
odrebnosci dla wiasciwej ochrony informacji niejawnych (S. Hoc, T. Szewc, Ochrona
danych osobowych i informacji niejawnych, Warszawa 2014, s. 109).

O istocie odrebnosci obu postepowan przesadza art. 24 ust. 4 u.o.i.n. Zgodnie
z tym przepisem, w razie niedajacych sie usung¢ watpliwosci, o ktérych mowa w art.
24 ust. 2 lub ust. 3 u.o.i.n., interes ochrony informacji niejawnych ma pierwszenstwo
przed innymi prawnie chronionymi interesami. Oznacza to, ze inaczej niz w og6inym
postepowaniu administracyjnym (art. 7 k.p.a.), organ nie jest zobowigzany do
uwzgledniania stusznego interesu obywateli do granic konfliktu z interesem
spotecznym. Przeciwnie, postepowanie sprawdzajace decyzjg ustawodawcy zostato
oparte na prymacie interesu publicznego w postaci interesu ochrony informac;ji
niejawnych (S. Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 161). Pod tym wzgledem procedura przyjeta przez polskiego
prawodawce nie odbiega od standardowych procedur sprawdzeniowych panstw
NATO, réwniez opartych na pierwszenstwie ochrony informacji niejawnych,
wylaczajgcym zastosowanie takich uniwersalnych zasad jak in dubio pro reo czy
praesumptio boni viri (I. Stankowska, Postepowania odwofawcze i skargowe w
Swietle nowelizacji ustawy o ochronie informacji niejawnych, ,Studia

Prawnoustrojowe” 2003, nr 2, s. 65).



Z tych samych przyczyn kluczowe dla catego postepowania sprawdzajgcego
pojecie rekojmi zachowania tajemnicy sformutowano w sposob negatywny.
Wspomniana rekojmie ma dawacé nie osoba o szczegdlnych cechach charakteru czy
postepowaniu, lecz taka, co do ktérej nie mozna stwierdzi¢ zadnych okolicznosci
wzbudzajgcych podejrzenie, ze zagraza bezpieczenstwu informacji niejawnych (S.
Hoc, T. Szewc, op. cit, s. 150). Jak potwierdza orzecznictwo
sgdowoadministracyjne, oznacza to, ze samo zaistnienie watpliwosci stanowi
podstawe do przyjecia, iz interes ochrony informacji niejawnych ma pierwszeristwo
przed ochrong jakiegokolwiek innego interesu (wyroki WSA w Warszawie z: 3
pazdziernika 2013 r., sygn. akt Il SA/Wa 1327/13; 17 pazdziernika 2013 r., sygn. akt
Il SA/Wa 1374/13; oba niepubl.).

W podsumowaniu tej czesdci rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze regulujac
postepowanie sprawdzajace, ustawodawca uznat, iz specyfika materii objetej u.o.i.n.
usprawiedliwia takie jego uksztattowanie, aby maksymalnie zabezpieczyé interes
panstwa. W ocenie Sejmu rozstrzygniecie takie znajduje oparcie w Konstytuciji, ktéra
w art. 31 ust. 3 wsrdod wartosci stanowigcych przestanki ograniczenia praw i wolnosci
obywateli expressis verbis wymienia bezpieczefistwo panstwa. Chodzi zatem o stan
braku zagrozen, umozliwiajgcy panstwu (narodowi) bezpieczng egzystencje i rozwdgj
(L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, t. lll, komentarz do art. 31, s. 23). Przestanke te nalezy odnosi¢
zaréwno do sytuacji zewnetrznej, jak i wewnetrznej. Chodzi bowiem o stan, w ktérym
brak zagrozen dla istnienia panstwa jako catosci oraz dla jego demokratycznego
rozwoju (K. Woijtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czfowieka
w Konstytucji RP, Krakéw 1998, s. 184).

Podejmowane w toku postepowania sprawdzajgcego rozstrzygniecia stuzag
podjeciu konkretnej decyzji personalnej, ktéra moze znajdowaé bezposrednie
przetozenie na stan bezpieczenstwa panstwa. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze
ani z prawa dostepu do stuzby publicznej na jednakowych zasadach (art. 60
Konstytucji), ani z prawa wyboru miejsca pracy (art. 65 ust. 1 Konstytucji) nie wynika
dla obywatela prawo do zatrudnienia na danym stanowisku zwigzanym z dostepem
do informacji niejawnych. W piSmiennictwie wskazuje sie wrecz, ze ,uzyskanie

poswiadczenia jest sui generis przywilejem, a nie prawem” (S. Hoc, op. cit., s. 158).



3. Zgodnie z art. 30 u.o.i.n., organ prowadzgcy postepowanie sprawdzajgce
odmawia wydania pos$wiadczenia bezpieczenstwa, jezeli nie zostang usuniete
watpliwosci, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 u.o.i.n,, a takze jezeli w trakcie
poszerzonego postepowania sprawdzajgcego nie zostang usuniete watpliwosci
wskazane w art. 24 ust. 3 u.0.i.n. Ponadto organ prowadzacy postepowanie
sprawdzajgce odmawia wydania poswiadczenia bezpieczenstwa, jezeli osoba
sprawdzana zostata skazana prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci
za przestepstwo umysine scigane z oskarzenia publicznego, takze popetnione za
granica, lub umys$ine przestepstwo skarbowe, jezeli czyn, za ktéry nastgpito
skazanie, wywotuje watpliwosci, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2-3 u.o.i.n.

Ustawodawca wskazat takze elementy, ktére zawieraé powinna decyzja
o odmowie wydania poswiadczenia bezpieczenstwa. Nalezg do nich: 1) podstawa
prawna oraz uzasadnienie faktyczne i prawne; 2) wskazanie wnioskodawcy
postepowania sprawdzajacego; 3) okreSlenie organu, ktéry przeprowadzit
postepowanie sprawdzajgce; 4) data i miejsce wydania; 5) imie, nazwisko i data
urodzenia osoby sprawdzanej; 6) okreslenie rodzaju przeprowadzonego
postepowania sprawdzajgcego, ze wskazaniem klauzuli informacji niejawnych, do
ktérych osoba sprawdzana miata mie¢ dostep; 7) stwierdzenie, Zze osoba
sprawdzana nie daje rekojmi zachowania tajemnicy; 8) imienna piecze¢ i podpis
upowaznionego funkcjonariusza ABW albo funkcjonariusza lub Zotnierza SKW, albo
pefnomocnika ochrony, ktéry przeprowadzit postepowanie sprawdzajgce;
9) pouczenie o dopuszczalnosci i terminie wniesienia odwotania odpowiednio do
Prezesa Rady Ministréw albo Szefa ABW lub Szefa SKW.

Jednoczes$nie ustawodawca - kierujgc si¢ wspomniang juz specyfikg
regulowanej materii — przesadzit w art. 30 ust. 4 u.o.i.n., ze uzasadnienie faktyczne
w czesci zawierajgcej informacje niejawne podilega ochronie na zasadach
okreslonych w u.o.i.n.

Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze uzyskane w drodze pozytywnej weryfikacji
poswiadczenie bezpieczenstwa jest wazne przez relatywnie diugi okres
(odpowiednio 10, 7 lub 5 lat w zaleznosci od klauzuli tajnosci), w trakcie ktérego
w zyciu osoby sprawdzanej moga zajS¢ znaczne zmiany. Z tego powodu
ustawodawca wprowadzit szczeg6lne postepowanie sprawdzajgce, tj. postepowanie
kontrolne wszczynane zawsze, gdy zachodzi podejrzenie, ze wskutek zmian

w zachowaniu lub zaistnienia nowych faktéw osoba ta nie daje juz rekojmi
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zachowania tajemnicy. Postepowanie kontrolne jest wszczynane z urzedu, a zgoda
sprawdzanego nie jest wymagana. Osoba sprawdzana nie wypetnia nowej ankiety
dla celéw tego postepowania.

O wszczeciu kontrolnego postepowania sprawdzajagcego zawiadamia sie:
1) kierownika jednostki organizacyjnej lub osobe uprawniong do obsady stanowiska;
2) petnomocnika ochrony w jednostce organizacyjnej; 3) osobe sprawdzang. Po
otrzymaniu powyzszego zawiadomienia kierownik jednostki organizacyjnej lub osoba
uprawniona do obsady stanowiska uniemozliwia osobie sprawdzanej dostep do
informacji niejawnych (art. 33 ust. 6-7 u.o.i.n.).

Na mocy odestania zawartego w art. 33 ust. 8 u.o.i.n. do kontrolnego
postepowania sprawdzajgcego stosuje sie art. 24 ust. 1-5 1 9, art. 25-27, art. 30,
art. 31 ust. 1 pkt 1 i 4 oraz ust. 2 tej ustawy. Postepowanie to moze sie zakonczy¢:
1)decyzja o cofnieciu poswiadczenia bezpieczenstwa; 2) poinformowaniem
kierownika jednostki organizacyjne], petnomocnika ochrony w tej jednostce oraz
osoby sprawdzanej o braku zastrzezen w stosunku do osoby, ktérg objeto
kontrolnym postepowaniem sprawdzajgcym, z jednoczesnym potwierdzeniem dalszej
jej zdolnosci do zachowania tajemnicy w zakresie okreSlonym w posiadanym przez
nig pos$wiadczeniu bezpieczenstwa; 3)decyzja o umorzeniu postepowania,
w przypadku gdy postepowanie to nie zostanie zakonczone przed uptywem 12
miesiecy od dnia jego wszczecia.

Od decyzji o odmowie wydania poswiadczenia bezpieczenstwa, o cofnieciu
poswiadczenia bezpieczenstwa albo o umorzeniu postepowania sprawdzajgcego lub
kontrolnego postepowania sprawdzajgcego prowadzonego przez Agencje
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Agencje
Wywiadu, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Biuro Ochrony Rzadu, Policje, Stuzbe
Wiezienng, Stuzbe Wywiadu Wojskowego, Straz Graniczng lub Zandarmerie
Wojskowa, osobie sprawdzanej przystuguje odwotanie do Prezesa Rady Ministrow.
Odwotanie nie wymaga uzasadnienia (art. 35 ust. 1 u.o.i.n.).

Prezes Rady Ministréw wydaje decyzje, w ktorej: 1) utrzymuje w mocy decyzje
podmiotu, ktéry przeprowadzit postepowanie sprawdzajgce Ilub kontrolne
postepowanie sprawdzajgce; 2) uchyla decyzje podmiotu, ktoéry przeprowadzit
kontrolne postepowanie sprawdzajgce zakoniczone cofnieciem poswiadczenia
bezpieczenstwa; 3) uchyla decyzje podmiotu, ktory przeprowadzit postepowanie

sprawdzajace, i nakazuje mu wydanie poswiadczenia bezpieczenstwa; 4) uchyla
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decyzje podmiotu, ktéry przeprowadzit postepowanie sprawdzajgce lub kontrolne
postepowanie sprawdzajgce, i przekazuje sprawe do ponownego rozpatrzenia;
5) stwierdza niewazno$¢ decyzji podmiotu, ktéry przeprowadzit postepowanie
sprawdzajace lub kontrolne postepowanie sprawdzajgce.

Powyzsza decyzja jest doreczana na pi$mie osobie sprawdzanej i wiasciwemu
podmiotowi, z jednoczesnym zawiadomieniem o rozstrzygnieciu zawartym w decyzji
lub postanowieniu osoby uprawnionej do obsady stanowiska. Podobnie jak
w postepowaniu przed organem | instancji, uzasadnienie faktyczne w czesci
zawierajgcej informacje niejawne podlega ochronie na zasadach okreslonych

w u.o.i.n. (art. 36 ust. 8 w zwigzku z art. 30 ust. 4 u.o.i.n.).

4. Kreujgc zasady postepowania sprawdzajacego, ustawodawca uwzglednit
takze okoliczno$é, ze decyzja o wydaniu, odmowie wydania lub cofnieciu
po$wiadczenia bezpieczefnstwa ma charakter aktu administracyjnego oraz oddziatuje
w sposoéb posredni na sytuacje prawng i zawodowag obywatela. Decyzja o odmowie
wydania poswiadczenia bezpieczenstwa pocigga za sobg negatywne konsekwencje
dla osoby sprawdzanej. Wyklucza bowiem nie tylko mozliwos¢ udostepniania jej
informacji niejawnych, lecz takze dopuszczenie do pracy lub petnienia stuzby na
okreslonym stanowisku czy wykonywanie czynnosci zleconych.

Jak wspomniano, postepowania sprawdzajgce stanowig jeden z instrumentéw
zapewnienia bezpieczenstwa panstwa, a ich celem jest stworzenie witasciwych
gwarancji ochrony informacji niejawnych w zakresie bezpieczenstwa osobowego.
Skutkuje to wiekszym niz w typowym postepowaniu administracyjnym zakresem
uznania administracyjnego, jakim dysponuje organ prowadzgcy postepowanie
sprawdzajagce. W konsekwencji zapewnienie réwnowagi pomiedzy $rodkami
stuzgcymi ochronie bezpieczenstwa panstwa a prawnym interesem obywatela
stanowi powazne wyzwanie legislacyjne (S. Zalewski, Dylematy ochrony informac;ji
niejawnych, Katowice 2009, s. 65).

Kierujac sie dgzeniem do zapewnienia odpowiedniej ochrony bezpieczenstwa
panstwa przy jednoczesnym poszanowaniu standardow  konstytucyjnych,
ustawodawca wprowadzit do zasad postepowania sprawdzajgcego szereg
mechanizméw gwarancyjnych. Ich wyrazem sg przepisy kreujgce szczegdlne
wymogi skierowane do organéw prowadzgcych postepowanie sprawdzajace oraz

srodki weryfikacji podejmowanych rozstrzygniec.
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Nalezy przede wszystkim zauwazyC, ze organ prowadzacy postepowanie
sprawdzajace, kierujgc sie zasadami bezstronnosci i obiektywizmu, jest obowigzany
do wykazania najwyzszej staranno$ci w toku prowadzonego postepowania
sprawdzajacego co do jego zgodnosci z przepisami ustawy (art. 24 ust. 5 v.o.i.n.).
Zasada najwyzszej starannosci .jest miernikiem postepowania niedopuszczania
najmniejszego nawet uchybienia, miernikiem dziatania wymaganego od
profesjonalisty. Celem najwyzszej starannosci jest zgodno$é postepowania
z przepisami prawa. Ustawa nakazuje, aby w dazeniu do najwyZszej starannosci
kierowa¢ sie bezstronnoscia i obiektywizmem” (S. Hoc, op. cit., s. 162).

Ponadto wszystkie czynnosci przeprowadzone w toku postepowan
sprawdzajacych muszag by¢ rzetelnie udokumentowane i powinny by¢é zakonczone
przed uptywem 3 miesiecy od dnia: 1) ztozenia do petnomocnika ochrony
wypetnionej ankiety lub 2) ztozenia wniosku o przeprowadzenie postepowania
sprawdzajgcego wraz z wypetniong ankietg (art. 24 ust. 6 u.o.i.n.).

Na mocy odestania zawartego w art. 3 u.o.i.n. wlasciwe organy w toku
postepowania sprawdzajgcego zobowigzane sg do ustalenia prawdy obiektywnej
(art. 7 k.p.a.), tj. uzyskania wiadomosci o rzeczywistym stanie faktycznym. Oznacza
to okreslenie i przeprowadzenie z urzedu niezbednych w sprawie dowodoéw.
W konsekwenciji ,stwierdzenie (...) w toku postepowania sprawdzajacego, ze osoba
podlegajgca takiej procedurze nie daje rekojmi wtasciwego postepowania
z informacjami niejawnymi nie moze opiera¢ sie na domniemanych informacjach,
lecz informacjach sprawdzonych, nalezycie udokumentowanych oraz poddanych
analizie pod katem przestanek okreslonych w przepisie art. 35 ust. 2 i 3 ustawy
o ochronie informacji niejawnych” (S. Hoc, T. Szewc, op. cit., s. 151). Obowigzek
rzetelnego dokumentowania przebiegu postgpowania jest uzupetniany przez zasade
pisemnosci (art. 14 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 3 u.0.i.n.), ktérej funkcjg jest przede
wszystkim umozliwienie kontroli postepowania, w tym takze w toku postepowania
sadowego (S. Hoc, op. cit., s. 162).

Ze wzgledu na ograniczenia dostepu do akt sprawy przyjete w celu
zapewnienia ochrony informacjom niejawnym, ustawodawca odstapit od wymogu
uzasadnienia srodka odwotawczego. Zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci do istoty
postepowania odwotawczego nalezy ponowne merytoryczne rozpoznanie
i rozstrzygniecie indywidualnej sprawy administracyjnej (wyrok NSA z 22 listopada

2012 r., sygn. akt | OSK 912/12). Niezbednym wymogiem merytorycznym orzekania
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przez organ Il instancji jest dostateczne i wszechstronne wyjasnienie okolicznosci
sprawy (wyrok NSA z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt [V SA 1313/98). Oznacza to,
ze: ,Organ odwotawczy ma (...) obowigzek skontrolowania sprawy w jej catoksztaicie
i wydania orzeczenia wedtug stanu prawnego i faktycznego istniejgcego w dniu
wydania swej decyzji. Nie jest przy tym zwigzany uzasadnieniem wniesionego srodka
zaskarzenia. Moze on, a nawet powinien skontrolowaé postepowania idecyzje
organu | instancji z punktu widzenia legalno$ci, a takze celowosci i stusznosci
rozstrzygniecia, niezaleznie od tego, czy zarzuty w tym zakresie zostaty podniesione
przez samego odwotujgcego sie” (1. Stankowska, op. cit., s. 153).

Przenoszgc te wymogi na grunt postepowan sprawdzajgcych, zauwaza sie,
ze: ,Ocena prawidtowosci postepowania, prowadzonego przez organ | instancji, czy
to przez organ odwotawczy, czy przez sad administracyjny, bedzie zmierzata do
ustalenia, czy w postepowaniu udokumentowano wszystkie okoliczno$ci, majace
wplyw na wynik sprawy oraz czy wzieto pod uwage wszystkie dowody i wnioski
sktadane przez strone. W interesie prowadzgcych postepowanie nalezy zatem
nalezyte udokumentowanie czynnosci z udziatem strony — rozmow czy wystuchania.
W praktyce oznacza to, Zze czynnosci z udziatem osoby sprawdzanej nalezy
dokumentowaé¢ w formie umozliwiajacej potwierdzenie dowodéw, informaciji
wnoszonych przez strone oraz rozpatrzenie wnioskéw kierowanych do organu
prowadzacego dane postepowanie. Najbardziej stosowng formag jest protokdt
z przeprowadzenia danej czynnosci, ktérego podpisanie przez strone moze zapobiec
zarzutom braku najwyzszej staranno$ci i obiektywizmu w postepowaniu”
(S. Zalewski, op. cit., s. 89). Efektem postepowania ma by¢ zatem ustalenie prawdy
materialnej o osobie poddawanej procedurze sprawdzajgcej (J. Zalesny, op. cit.,
s. 108).

Artykut 38 u.o.i.n. przewiduje, ze osobie sprawdzanej przystuguje skarga do
sadu administracyjnego na decyzje lub postanowienie organu odwotawczego
w terminie 30 dni od dnia doreczenia. Sgd administracyjny rozpatruje skarge na
posiedzeniu niejawnym. Zgodnie z art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz.
270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie bedac
jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powofang podstawg prawng
(wyrok WSA w Warszawie z 8 stycznia 2013 r., sygn. akt I SA/Wa 1388/12). Odpis

sentencji wyroku z uzasadnieniem dorgcza sie¢ tylko wiasciwemu organowi
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odwotawczemu. Skarzacemu oraz osobie uprawnionej do obsady stanowiska
dorecza sie odpis wyroku. Po wydaniu wyroku sad administracyjny niezwiocznie
zwraca akta postepowania sprawdzajgcego Ilub Kkontrolnego postepowania
sprawdzajgcego. Od wyroku sadu administracyjnego strona moze wniesS¢ skarge

kasacyjng do NSA.

5. Podniesione w skardze zarzuty nakazujg przyblizenie przyjetych na gruncie
u.o.i.n. rozstrzygnie¢ w kwestii dostepu do akt postgpowania. Specyfika ustawy
przesgdza o szczegbélnym statusie dokumentéw wytworzonych w ramach
postepowania lub tez w zwigzku z postepowaniem sprawdzajgcym. Wzgledy te
zadecydowaty o odrebnym uregulowaniu tej kwestii w u.o.i.n.

Zgodnie z ustawg. ankieta po wypetnieniu stanowi tajemnice prawnie
chroniong i podiega ochronie przewidzianej dla informacji niejawnych o klauzuli
tajnosci ,poufne” w przypadku poszerzonego postepowania sprawdzajgcego lub
.2astrzezone” w przypadku zwyktego postepowania sprawdzajgcego (art. 24 ust. 10
u.o.i.n.).

Zasady dostepu do akt =zostaty okreSlone w rozdziale 10 wu.o.i.n.
zatytutowanym ,Ewidencje i udostepnianie danych oraz akt postepowan
sprawdzajacych, kontrolnych postepowan sprawdzajagcych i. postepowan
bezpieczenstwa przemystowego”. Istotne znaczenie ma tu przede wszystkim art. 72
ust. 4 u.o.i.n., zgodnie z ktérym akta zakonczonych zwyklych postepowan
sprawdzajacych oraz kontrolnych postepowan sprawdzajgcych moga by¢
udostepnione do wgladu osobie sprawdzanej, z wytaczeniem danych dotyczacych
os6b trzecich. Jednoczesnie art. 72 ust. 1 pkt 4-5 u.o.i.n. przesadza, ze akta
wspomnianych postepowan sg udostepniane do wgladu lub przesytane na pisemne
zgdanie wiasciwemu organowi w celu rozpatrzenia odwotania oraz sadowi

administracyjnemu w zwigzku z rozpatrywaniem skargi.

6. Jak wynika z powyzszych ustalen, ustawodawca przewidziat adekwatne do
regulowanej materii $rodki kontroli instancyjnej i sadowej. Podejmowane
w postepowaniu  sprawdzajgcym  rozstrzygniecia zostaty objete zasadami:
dwuinstancyjnosci postepowania, sadowej kontroli oraz ftrwatosci decyzji

administracyjnych.
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Jeszcze na gruncie poprzednio obowigzujgcej ustawy — w ktdrej postepowanie
sprawdzajace opierato sie na tozsamych zasadach — wskazywano, ze: ,Ze wzgledu
na zapobieganie arbitralnosci organu bezpieczenstwa panstwa, a zarazem z tytutu
koniecznosci cywilnej nad nim kontroli, postepowanie sprawdzajgce podlega
weryfikacji tak o charakterze administracyjnym, jak i sagdowym. Odbywa sie ona na
wniosek. Zarazem jednak — ze wzgledu na przedmiot sprawdzanych informacji —
prawo do kontroli postepowania sprawdzajgcego, tak administracyjnej, jak i sadowej,
podlega silnym ograniczeniom i specyficznej reglamentacji. Tym niemniej kontrola
postepowania sprawdzajgcego jest zagwarantowana, a uwzglednienie w niegj
wymiaru sadowego ma zapewni¢ takze jej efektywno$é i sprawiedliwe
rozstrzygniecie. (...) co pozwala stwierdzié, ze przyjeta w Polsce postaé
postepowania sprawdzajgcego wypetnia standardy panstwa prawnego” (J. Zales$ny,
op. cit., s. 116).

lll. Analiza formalnoprawna

1. Skarga konstytucyjna, jako instrument ochrony konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostek, musi spetniaé przestanki okreslone w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz
w ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643 ze zm.; dalej: ustawa o TK). Zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy o TK, w skardze: po
pierwsze, nalezy wskazac przepis, na podstawie ktorego sad lub organ administracii
publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach Ilub prawach albo obowigzkach
skarzacego, i w stosunku do ktérego skarzacy domaga sie stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucja; po drugie, konieczne jest wskazanie, jakie konstytucyjne wolnosci
iprawa, i w jaki sposéb — zdaniem skarzgcego — zostaly naruszone; po trzecie,
niezbedne jest uzasadnienie, z podaniem doktadnego opisu stanu faktycznego.

Weryfikacja dopuszczalnosci zainicjowania postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym skargg konstytucyjng ma miejsce w ramach jej kontroli wstepne;j.
Jednakze kontrola ta nie przesgdza niedopuszczalno$ci ponownej oceny skargi
konstytucyjnej przez Trybunat na pédzniejszym etapie rozpatrywania sprawy, jesli
okaze sie, ze zachodzi jedna z ujemnych (negatywnych) przestanek skutkujgcych
obligatoryjnym umorzeniem postepowania (por. m.in. postanowienia TK z: 21 marca
2000 r., sygn. akt SK 6/99; 19 grudnia 2000 r., sygn. akt SK 19/00; 20 grudnia 2000 r.,
sygn. akt SK 14/99; 28 pazdziernika 2002 r., sygn. akt SK 21/01; 21 marca 2006 r.,
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sygn. akt SK 58/05; 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 67/06; 14 listopada 2007 r.,
sygn. akt SK 53/06).

2. Skarzacy - formutujac zastrzezenia co do konstytucyjnosci szeregu
przepisébw u.o.i.n. — wyrazit je w postaci szesciu wyodrebnionych w petitum skargi
zarzutow.

W punkcie 1 petitum skargi zakwestionowat art. 3 u.o.i.n. w zakresie, w jakim
pomija przepisy, w szczego6lnosci art. 10, art. 11, art. 73-74, art. 78-81 oraz art. 86
k.p.a., gwarantujgce stronie czynny udziat w kontrolnym postepowaniu
sprawdzajgcym, co ma stanowi¢ naruszenie art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 78
Konstytucji.

Wskazany jako przedmiot kontroli art. 3 u.o.i.n. ma nastepujace brzmienie:
,D0 postepowan sprawdzajgcych, kontrolnych postepowan sprawdzajgcych oraz
postepowan bezpieczenstwa przemystowego, w zakresie nieuregulowanym
w ustawie, majg zastosowanie przepisy: art. 6-8, art. 12, art. 14-16, art. 24 § 1 pkt 1-
6i§ 24, art. 26 § 1, art. 28, art. 29, art. 30 § 1-3, art. 35 § 1, art. 39, art. 41-47,
art. 50, art. 55, art. 57-60, art. 61 § 3 i 4, art. 63 § 4, art. 64, art. 65, art. 72, art. 75
§1,art. 778§ 1, art. 97 § 1 pkt 4i § 2, art. 98, art. 101, art. 103, art. 104, art. 105 § 2,
art. 107, art. 109 § 1, art. 112, art. 113 § 1, art. 125 § 1, art. 156-158 oraz art. 217
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego”.

Skarzacy zakwestionowat zatem przepis odsytajacy, na podstawie ktérego
ustawodawca, w zakresie nieuregulowanym w u.o.i.n., objat postepowanie
sprawdzajgce, kontrolne oraz bezpieczenhstwa przemystowego — ogolnymi zasadami
postepowania administracyjnego. Zabieg ten stanowi konsekwencje okolicznosci
opisanej szerzej w poprzednim punkcie stanowiska. Decyzja o wydaniu, odmowie
wydania lub cofnieciu poswiadczenia bezpieczenstwa jest specyficznym
(stanowigcym bowiem element postepowania wewnatrzzaktadowego i dotyczgcym
szczegolnej materii informacji niejawnych) aktem administracyjnym. Kierujgc sie
wspomniang specyfikg regulowanej materii, ustawodawca zasadnicze elementy
postepowania sprawdzajgcego okreslit w sposéb autonomiczny i kompleksowy
w przepisach u.o.i.n.

Tymczasem skarzgcy - jak wynika z petitum skargi - kwestionuje
przedmiotowy przepis ze wzgledu na fakt, Ze nie odsyta on do szeregu innych

przepiséw k.p.a., tj. art. 10-11 k.p.a., nakitadajacych na organy administraciji
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publicznej obowigzek zapewnienia stronom czynnego udziatu w kazdym stadium
postepowania oraz wyjasniania stronom zasadnosci przestanek, ktérymi kierujg sie
przy zatatwieniu sprawy; art. 73-74 k.p.a., ktore regulujg zakres dostepu strony do
akt sprawy; art. 78-81 k.p.a., dotyczacych prawa do sktadania przez strone wnioskow
dowodowych, udziatu w postepowaniu dowodowym oraz mozliwosci wypowiedzenia
si¢ co do przeprowadzonych dowoddéw, oraz art. 86 k.p.a., odnoszgcego sie do
mozliwosci przestuchania strony po wyczerpaniu $rodkéw dowodowych lub
w zwigzku z koniecznoscig wyjasniania faktow istotnych dla rozstrzygniecia sprawy.

Z przedstawionej w punkcie |l stanowiska charakterystyki postepowania
sprawdzajacego jasno wynika, ze kwestie te zostaty uregulowane w sposéb odrebny
(od ogdlnych zasad postepowania administracyjnego) i wyczerpujacy w przepisach
u.o.i.n. O swoisto$ci analizowanego postepowania rozstrzyga art. 24 ust. 4 u.o.i.n,,
przesadzajac, ze w postepowaniu sprawdzajgcym interes ochrony informagiji
niejawnych ma pierwszenstwo przed innymi prawnie chronionymi interesami, co
stanowi odwrdcenie zasad rzgdzacych klasycznym postepowaniem
administracyjnym. Ustawodawca wprowadzit rozwigzania szczegélne dostosowane
do specyfiki postepowania, réwniez gdy idzie o mozliwosé¢ skiadania wnioskow
dowodowych. Artykut 25 u.o.i.n. stanowi, ze jezeli jest to konieczne w wyniku
uzyskanych informacji, zwykte postepowanie sprawdzajace obejmuje takze rozmowe
z osobg sprawdzang. Jezeli w toku zwyklego postepowania sprawdzajgcego
wystapig watpliwosci niepozwalajgce na ustalenie, czy osoba sprawdzana daje
rekojmie zachowania tajemnicy, organ prowadzacy postepowanie sprawdzajgce
zapewnia osobie sprawdzanej w trakcie wystuchania mozliwos¢ osobistego
ustosunkowania sie do informacji wywotujacych te watpliwosci. Osoba ta moze
stawi¢ sie na wystuchanie ze swoim petnomocnikiem. Z przebiegu wystuchania
sporzadza sie protokdt, ktéry podpisujg: osoba prowadzaca wystuchanie, osoba
wystuchana oraz petnomocnik, jezeli w nim uczestniczyt. Jednocze$nie organ
prowadzacy postepowanie moze odstgpi¢é od tych czynnosci, jesli ich
przeprowadzenie wigzatoby sie z ujawnieniem informac;ji niejawnych.

Wystuchanie pozwoli zatem wyczerpa¢ w postepowaniu sprawdzajgcym
inicjatywe w zakresie ustalen faktycznych, jak réowniez powinno stuzyé usunieciu
ewentualnych watpliwosci w tym obszarze. Jak wskazuje sie w pisSmiennictwie,
czynno$¢ wystuchania ,pozwala na swobodng wypowiedZ osoby sprawdzanej;

protokdt z wystuchania jest spisywany w obecnosci osoby sprawdzanej, sygnowany
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przez nig ~ ma zatem warto§¢ dowodowa wyzsza niz notatka stuzbowa
z przeprowadzonej rozmowy W ramach postepowania sprawdzajacego”
(I. Stankowska, op. cit., s. 97).

Ponadto, w postepowaniu odwotawczym, na mocy art. 30 ust. 3 u.o.i.n. Prezes
Rady Ministréw moze na zgdanie osoby sprawdzanej lub z urzedu zleci¢ wiasciwemu
podmiotowi przeprowadzenie dodatkowych czynno$ci, w tym specjalistycznych
badan, o ktérych mowa w art. 26 ust. 6 u.o.i.n., w celu uzupetnienia dowodéw
i materiatbw w postepowaniu sprawdzajagcym lub kontrolnym postepowaniu
sprawdzajacym.

Istota zarzutéw skarzgcego sprowadza sie jednak do tezy, ze przewidziane
ograniczenia dostepu do akt sprawy stanowig nieproporcjonalne naruszenie art. 78
Konstytucji. Skarzacy wskazuje, ze: ,Bez zapoznania obywatela z aktami sprawy w
ktérej jest strong niemozliwe jest uznanie, ze postepowanie przed organami
administracji publicznej ma charakter rzetelny i sprawiedliwy” (skarga, s. 5). Stad
postulat skarzacego, aby odestanie do przepisow o0goéinego postepowania
administracyjnego obejmowaio rowniez art. 73-74 k.p.a. Powyzsze rozszerzenie
stosowania przepiséw kodeksowych uznaje za konieczne takze RPO.

Artykut 73 k.p.a. stanowi, ze organ jest zobowigzany umozliwi¢ stronie
przegladanie akt sprawy w kazdym stadium postepowania oraz sporzadzanie z nich
notatek, kopii i odpiséw. Zgodnie zas z art. 74 k.p.a., powyzszej regulacji nie stosuje
sie do akt sprawy zawierajacych informacje niejawne o klauzuli tajnosci ,tajne” lub
,Scisle tajne”, a takze do innych akt, ktére organ administracji publicznej wytaczy ze
wzgledu na wazny interes panstwowy.

Jednoczesnie — jak wskazano w punkcie 11.5 stanowiska — kwestia dostepu do
akt postepowania sprawdzajgcego zostata odrebnie i wyczerpujgco uregulowana
w rozdziale 10 u.o.in., w odniesieniu zaé do osoby sprawdzanej — w sposéb
bezposredni w art. 72 ust. 4 u.o.i.n.

Odrebny sposo6b uregulowania statusu osoby sprawdzanej, przede wszystkim
zas dostepu do akt sprawy, znajduje uzasadnienie w specyfice regulowanej materii,
ktora — jak zostato to wprost wyrazone w art. 24 ust. 4 u.o.i.n. — wymaga odwrécenia
w ramach postepowan sprawdzajacych klasycznej w prawie administracyjnym relac;ji
miedzy interesem obywatela a interesem publicznym (interesem ochrony informacji

niejawnych). Takie rozwigzanie znajduje oparcie w wartosciach konstytucyjnych,
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przede wszystkim w woli ustrojodawcy ochrony bezpieczenstwa panstwa, o ktorej
mowa w art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Ustawodawca wykreowat specyficzne dla omawianej materii instytucje, ktére
majg zapewni¢ udziat strony w postepowaniu sprawdzajgcym w granicach interesu
publicznego (stuzg temu np.: wystuchanie, odstgpienie od koniecznosci uzasadnienia
Srodka odwotawczego, postepowanie odwotawcze, kontrola sgdowa, cigzacy na
organach prowadzacych postepowanie wymoég bezstronnosci, obiektywizmu
i szczegolnej starannosci). Przyczyniajg sie one do wyraznego wzmocnienia pozyc;ji
obywatela, umozliwiajagc weryfikacje prawidtowosci przedmiotowych postepowan
zarowno w administracyjnym toku instanc;ji, jak i w postepowaniu sgdowym.

Jak jednak wskazano na etapie prac legislacyjnych, nie bylo mozliwe
wprowadzenie petnego stosowania k.p.a., gdyz istotg postepowan uregulowanych
w tym kodeksie jest ich petna transparentnos$¢ imozliwosé udziatu stron we
wszystkich etapach postepowania, podczas gdy postepowanie sprawdzajace jest
w duzej mierze niejawne (uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy nr 2791/VI
kad., s. 6). Stad ograniczenia w zakresie stosowania przepiséw k.p.a. nalezy uznaé
za uzasadnione. Poglad ten znajduje potwierdzenie w piSmiennictwie (zob.
I. Stankowska, op. cit., s. 30; S. Hoc, op. cit., s. 83; S. Hoc, T. Szewc, op. cit.,
s. 109).

W sSwietle powyzszych ustalen, nalezy podkres$li¢, ze inkorporowanie
wskazanych przez skarzgcego przepisd6w pozostawatoby w sprzecznosci z celem
ustawy i nie daje sie pogodzi¢ z jej innymi postanowieniami regulujgcymi zasady
ochrony informacji niejawnych. W konsekwencji, postulowane przez skarzacego
i RPO poszerzenie odesfania wyrazonego w art. 3 u.o.i.n. prowadzitoby do
sprzecznosci w obrebie analizowanego aktu normatywnego.

Postulujgc ewidentne rozszerzenie odestania sformutowanego w art. 3 u.o.i.n,,
a zatem normatywne uzupetnienie przedmiotowej regulacji, skarzacy nie odnidst sie
do obecnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego rozréznienia miedzy
pominieciem ustawodawczym a zaniechaniem ustawodawczym. Trybunat przyjmuje,
ze posiada kognicje jedynie do orzekania w sprawach dotyczacych pominigé
ustawodawczych (zob. m.in. postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., sygn. akt
P 45/09). Biorgc pod uwage ocenny charakter powyzszego rozréznienia, nalezy
uzna¢ za konieczne uzasadnienie przez skarzacego, na jakiej podstawie przyjat

istnienie w danej sprawie pominiecia ustawodawczego. W zwiazku z tym zasadne
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staje sie stwierdzenie, Zze uzasadnienie w czedci dotyczacej pominiecia
ustawodawczego réwniez nie spetnia wymogow formalnych przewidzianych w art. 32
ust. 1 pkt 4 ustawy o TK.

Do kwestii tej odnidst sie natomiast RPO, wskazujac, ze: ,ustawodawca miat
mozliwo$é zdecydowac sie na niestosowanie w postepowaniach administracyjnych
regulacji Kodeksu postepowania administracyjnego, jednakze w takim przypadku
zobowigzany byt do uregulowania w przepisach ustawy o ochronie informacji
niejawnych dostepu do akt prowadzonych kontrolnych postepowan sprawdzajacych,
a nie wylacznie do zakonczonych postepowan” (pismo RPO, s. 6-7). W ocenie
Rzecznika, takie rozwigzanie stanowi pominiecie prawodawcze, ktére prowadzi¢ ma
do naruszenia art. 51 ust. 3 oraz art. 78 Konstytuciji.

Wobec tak skonstruowanego zarzutu konieczne staje sie przypomnienie, ze
kognicja Trybunatu Konstytucyjnego nie jest objete zaniechanie ustawodawcze,
a wiec celowe pozostawienie przez prawodawce okreslonej kwestii w catosci poza
uregulowaniem prawnym. Polski sad konstytucyjny petni bowiem role ,negatywnego
prawodawcy”, a wiec co do zasady jego dziatalnos¢ ograniczona jest do
derogowania unormowarn juz obowigzujgcych; nie ma on natomiast kompetencji do
uzupetniania obowigzujacego stanu prawnego o rozwigzania, ktére — zdaniem
podmiotu inicjujgcego postepowanie przed nim - powinny znalezé sie
w zaskarzonym akcie. Tym bardziej poza jego kognicjg lezy zastepowanie jednych
istniejacych w danym obszarze materii innymi.

Zaniechanie ustawodawcze nalezy jednak odrézni¢ od uregulowania
niepetnego (pomijajacego), ktére charakteryzuje sie tym, ze prawodawca unormowat
jakas dziedzine stosunkow spotecznych, lecz dokonat tego w sposéb niepetny
(fragmentaryczny). W odniesieniu do uregulowania niepetnego (pomijajacego)
Trybunat Konstytucyjny przyjmuje: W przypadku (...) akiu ustawodawczego
wydanego i obowigzujacego 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 Kkonstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjno$ci moze wiec
dotyczyé zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego, co
w akcie tym pomingt, choé postepujac zgodnie z konstytucjg powinien byt
unormowac” (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 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
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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 podkre$la Trybunat Konstytucyjny, .linia demarkacyjna oddzielajgca
sytuacje, w ktérych ma miejsce zaniechanie ustawodawcze, od tych, w ktérych moze
wystepowaé  niekonstytucyjne pominiecie  ustawodawcze, jest zwigzana
z odpowiedzig na pytanie, czy w okre$lonej sytuacji zachodzi jako$ciowa tozsamos$é
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 dotyczgcych braku regulacji wymaga wiec daleko posunietego rygoryzmu
co do stwierdzenia jakoSciowej tozsamos$ci (albo przynajmniej wyraznego
podobienistwa) materii unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych
poza jego zakresem. ,Zbyt pochopne «upodobnienie» materii nieunormowanych
z tymi, ktore znalazly swojg wyrazng podstawe w treSci badanego przepisu grozi
bowiem kazdorazowo postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunat
Konstytucyjny poza sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien
o charakterze prawotwdérczym” (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 zadnym wypadku kontrola
Jpominiecia ustawodawczego” nie moze jednak prowadzi¢ do ,uzupetniania”
obowigzujgcego stanu prawnego o rozwigzania pozgdane z punktu widzenia
inicjatora postepowania, poniewaz wykraczatoby to poza konstytucyjng role
Trybunatu jako ,negatywnego ustawodawcy” i naruszatoby zasade podziatu wiadzy
(por. w szczegélnosci 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 swietle zasady jej nadrzednosci (wybrane zagadnienia), Krakow 2003, s. 241-

243; tenze, Zaniechanie ustawodawcze [w:] Ustroje, dokiryny, instytucje polityczne.

-22-



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, Konstytucja RP a zaniechanie
ustawodawcze [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Do$wiadczenia
i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 69-77; M. Safjan, Ewolucja
funkcji i zadan Trybunatu Konstytucyjnego — préba spojrzenia w przyszto$é
[w:] Ksiega XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2010, s. 31-32;
M. Wiacek, Pytanie prawne sgdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011,
s. 195-196; P. Radziewicz, Glosa do postanowienia Sgdu NajwyZzszego z dnia
29 kwietnia 2010 r. (sygn. akt IV CO 37/09), ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 2, s. 181-
184).

W Swietle powyzszych ustalen nie sposob podzieli€ argumentaciji Rzecznika.
Problem dostepu do akt zostat wyczerpujgco uregulowany w rozdziale 10 u.o.i.n.
Artykut 72 ust. 1 u.o.i.n. enumeratywnie wymienia podmioty, kiérym udostepniane sg
akta postepowan sprawdzajgcych. Brak wsrod tych podmiotéw osoby sprawdzanej
nie moze byé — ze wzgledéw szeroko omowionych powyzej — traktowany jako
pominiecie prawodawcze odnoszone do art. 3 u.o.i.n. Kwestie dostepu do akt sprawy
reguluje art. 72 ust. 4 u.o.i.n., wskazujgc, ze moze mie¢ to miejsce jedynie
w odniesieniu do zakonczonych postepowan sprawdzajgcych. Nalezy jednak
podkresli¢, iz ocena art. 72 u.o.i.n. nie moze by¢ przedmiotem zawistego przed
Trybunatem postepowania, bowiem przepis ten nie zostat przez skarzacego
wskazany jako przedmiot kontroli.

Powyzsze ustalenia skilaniaja Sejm do stwierdzenia, ze wyznaczony przez
skarzgcego zakres badania art. 3 u.o.i.n. wrzeczywistosci jest postulatem
ustawodawczym wprowadzenia, obok zaskarzonych, nowych unormowan. Nie
pozwala to zakwalifikowaé zarzutéw skarzgcego jako pominiecia prawodawczego,
ewentualnie podlegajacego kontroli Trybunatu Konstytucyjnego z perspektywy
standardéw ustawy zasadniczej. Uznanie niekonstytucyjnosci zakwestionowanego
przepisu, w zakresie wymienionym w skardze, prowadzitoby do ,uzupetniania”
obowigzujacego stanu prawnego o rozwigzania pozgdane z punktu widzenia
inicjatora postepowania. Prowadzitoby do zmodyfikowania zasad prowadzenia
postepowania sprawdzajgcego w stopniu, ktdry niweczytby zamiar prawodawcy
odrebnego uregulowania materii ochrony informacji niejawnych. W ramach

standardowych zasad postepowania administracyjnego nie jest mozliwe
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uwzglednienie specyfiki dziatania stuzb ochrony panstwa w trakcie przeprowadzania
czynnosci poprzedzajagcych wydanie Ilub odmowe wydania poswiadczenia
bezpieczeristwa. Tymczasem intencjg prawodawcy przy konstruowaniu odestania
zawartego w art. 3 u.o.i.n. bylo objecie postepowan sprawdzajacych zasadami
postepowania administracyjnego o utrwalonej konstrukcji kodeksowej, jednakze tylko
w takim zakresie, w jakim nie koliduje to z przepisami czesci szczegdtowej u.o.i.n.,
ktorych tres¢ determinuje szczegdélny charakter regulowanej materii.

Przedstawiona w skardze argumentacja na rzecz niekonstytucyjnosci art. 3
u.o.i.n. — jak bowiem zaznaczono, skarzgcy nie odnidst sie wprost do kwestii
pominiecia prawodawczego — uzasadnia teze, iz w niniejszej sprawie mamy do
czynienia z zaniechaniem prawodawczym. Zwazywszy na te okolicznosci, nalezy
stwierdzié, ze orzekanie w zakresie wskazanym w punkcie 1 petitum skargi jest
niedopuszczalne, a postepowanie powinno zostaé umorzone.

Odrebng kwestia formalng jest fakt, ze skarzacy wskazat takze na
niezgodnos$¢ art. 3 u.o.i.n. z art. 1 oraz art. 2 Konstytucji. Jednakze nie sformutowat
zadnych argumentdéw odnoszacych sie do tak postawionych zarzutow.

Tymczasem zgodnie z wypowiedziami Trybunatu Konstytucyjnego: ,Kontrola
konstytucyjno$ci ustaw przebiega w oparciu o domniemanie, ze badane normy sa
zgodne z konstytucjg. Ciezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujacym
zgodno$¢ ustawy z konstytucja i dopdki nie powota on konkretnych
i przekonywajacych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopdty Trybunat
Konstytucyjny uznawa¢ bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne.
W przeciwnym razie naruszeniu ulegtaby zasada kontradyktoryjno$ci postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, a Trybunat przeksztatcitby sie w organ
orzekajacy z inicjatywy wiasnej” (zob. orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. akt
K 19/96 oraz orzeczenia TK z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; 31 stycznia
1996 r., sygn. akt K 9/95; wyroki TK z: 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 51/07; 15
lipca 2009 r., sygn. akt K 64/07; 12 stycznia 2012 r., sygn. akt Kp 10/09). Jak
wskazuje sie w literaturze, wymdg uzasadnienia powotanych zarzutéw oznacza
koniecznos¢ przedstawienia argumentéow, ktore przemawiajg za stwierdzeniem
niezgodnosci zaskarzonych norm prawnych z normami powotanymi jako podstawa
kontroli. Wyma&g 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;
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L. Jamréz, Skarga konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Bialystok 2011, s. 191,
a takze wyroki TK z: 9 listopada 2010 r., sygn. akt SK 10/08; 1 lipca 2014 r., sygn.
akt SK 6/12).

Jezeli brakuje uzasadnienia co do naruszenia okreslonego wzorca kontroli,
pomimo ze zostat on wymieniony w petitum, Trybunat powinien w stosownym
zakresie umorzy¢ postepowanie. Dopuszczenie do merytorycznego rozpatrzenia
sprawy W tym zakresie oznaczaloby przerzucenie cigezaru dowodu na sad
konstytucyjny, co w konsekwencji pozostawatoby w sprzecznosci z — nawet szeroko
rozumiang — zasada skargowosci, na ktérej oparte jest postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym (por. art. 66 ustawy o TK). Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny: ,Zarzut niezgodnoéci przepisu stanowiacego przedmiot zaskarzenia
z Konstytucja, ratyfikowang umowg miedzynarodowa lub ustawa powinien by¢
poparty przytoczeniem argumentdw podwazajgcych domniemanie konstytucyjnosci
przepisu” (wyrok TK z 8 wrzeénia 2005 r., sygn. akt P 17/04).

W $wietle powyzszych ustalen, nalezy sformutowac zastrzezenia co do
dopuszczalnosci kontroli zakwestionowanej regulacji z art. 1 oraz art. 2 Konstytucii
ze wzgledu na brak wymaganego uzasadnienia. Zwazywszy charakter
wspomnianych wzorcéw kontroli, ktére mogtyby stanowi¢ samodzielng podstawe
skargi tylko pod warunkiem, Zze zostanie sprecyzowany zarzut naruszenia prawa
podmiotowego nimi chronionego (zob. np. wyroki TK z: 11 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 16/00; 12 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 26/01; 18 maja 2004 r., sygn. akt SK
38/03), badz tez kiedy w sposob jasny i niebudzacy watpliwosci z naruszeniem art. 1
lub art. 2 wigzatoby sie naruszenie innych konstytucyjnych wolnosci lub praw
skarzacego (zob. wyrok TK z 3 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 46/05 oraz
postanowienie TK z 17 lutego 2006 r., sygn. akt Ts 183/05), omawiane uchybienie
skargi nalezy oceni¢ jako kwalifikowane. W konsekwencji Sejm wnosi o umorzenie
postepowania w odniesieniu do catego punktu 1 petitum skargi konstytucyjnej, na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢

wydania wyroku.

3. W punkcie drugim petitum skargi jako przedmiot kontroli wskazano art. 5
ust. 1 pkt 5 u.0.i.n., ktéry poprzez to, ze umozliwia nadawanie klauzuli ,$cisle tajne”
dokumentom sporzadzonym w trakcie trwania kontrolnego postepowania

sprawdzajgcego, w efekcie uniemozliwia ich weryfikacje przez strone, co stanowic
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ma naruszenie art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i ust. 2, art. 78 oraz art. 176 ust. 1
Konstytucji.

W uzasadnieniu skargi nie wskazano jednak argumentéw na rzecz
niezgodnosci art. 5 ust. 1 pkt 5 u.o.i.n. z art. 1, art. 2 oraz art. 176 ust. 1 Konstytuciji.
Dlatego, ze wzgledu na uwarunkowania prawne opisane w poprzednim punkcie
stanowiska, Sejm wnosi o umorzenie postepowania w tym zakresie, na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W dalszej czeéci stanowiska analizie merytorycznej zostanie zatem poddana

zgodnos¢ art. 5 ust. 1 pkt 5 u.o.i.n. z art. 45 ust. 1i 2 oraz art. 78 Konstytugc;ji.

4. W kolejnym - trzecim punkcie skargi — zakwestiondwano art. 30 ust. 4
u.o.i.n., ktéry umozliwiajgc organom administracji publicznej oraz sadom
administracyjnym catkowite utajnienie uzasadnienia dotyczacego stanu faktycznego
przed strong, pozbawia obywatela dostepu do juz znanych mu informaciji niejawnych,
tj. tych, z ktérymi sie juz zapoznat, ewentualnie sam wytworzyt, przez co pozbawia
strone jakiejkolwiek mozliwosci obrony swoich praw i w efekcie pozbawia
skutecznego zaskarzenia decyzji wydanej w | instancji oraz prawa do sadu, co
stanowi naruszenie przepisow art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3
i ust. 4, art. 78 Konstytucji.

Sformutowane w skardze argumenty pozwalajg jedynie odnie$¢ sie do zarzutu
niezgodnosci art. 30 ust. 4 u.o.in. z art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3-4 oraz art. 78
Konstytucji rozpatrywanych w kontekécie zasady proporcjonalnoéci (art. 31 ust. 3
Konstytucji). W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzacy w zadnym miejscu nie
podjat préby argumentacji potwierdzajacej, ze zaskarzona regulacja stanowi
naruszenie art. 1 oraz art. 2 Konstytucji. Dlatego postepowanie w tym zakresie,
z przyczyn omoéwionych powyzej w punkcie 1.2 in fine, nalezy umorzyé¢ na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$é

wydania wyroku.

5. Skarzgcy kwestionuje réwniez art. 33 ust. 7 u.o.i.n., ktéry — jego zdaniem —
pozbawia obywatela dostepu do znanych mu juz informacji niejawnych, tj. tych,
z ktérymi sie juz zapoznat, ewentualnie sam wytworzyt, przez co pozbawia strone

jakiejkolwiek mozliwosci obrony swoich praw i w efekcie pozbawia skutecznego
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zaskarzenia decyzji wydanej w | instancji oraz prawa do sadu, co stanowi naruszenie
przepiséw art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytuc;ji.

Ze wzgledu na brak argumentacji w odniesieniu do naruszenia art. 1 oraz
art. 2 Konstytucji — podobnie jak w poprzednich punktach — Sejm wnosi o0 umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na
niedopuszczalno$é wydania wyroku. W konsekwencji zakwestionowany przepis
zostanie skonfrontowany ze standardami konstytucyjnymi wyrazonymi w art. 45

ust. 1 oraz art. 78 Konstytuciji.

6. W punkcie piatym petitum skarzacy wnosi o0 stwierdzenie
niekonstytucyjnoéci art. 38 ust. 2 u.o.i.n. W jego ocenie przepis ten, pozbawiajac
strone prawa do jawnego rozpoznania sprawy z pominieciem przestanek
ustanowionych w art. 45 ust. 2 Konstytuciji, jest z tym wzorcem kontroli niezgodny.

Tak sformutowany zarzut nie budzi zastrzezen formalnych; jego merytoryczna

analiza zostanie przeprowadzona w punkcie IV.5 stanowiska.

7. W punkcie szdstym petitum skargi zakwestionowano art. 38 ust. 3 u.o.i.n.
Zdaniem skarzgcego, przepis ten, wytaczajgc mozliwoS¢ wniesienia skargi
kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjne od wyroku wojewddzkiego sadu
administracyjnego, pozbawia tym samym strone mozliwosci skutecznego
zaskarzenia orzeczenia wydanego w | instancji oraz prawa do sadu, co powoduje
jego niezgodnos$¢ z art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 78 i art. 176 ust. 1
Konstytuciji.

Skarzagcy w uzasadnieniu powyzszych zarzutéw nie odniést sie do oceny
zakwestionowanego przepisu z wzorcami kontroli wyrazonymi w art. 1 oraz art. 2
Konstytucji. Dlatego Sejm, z przyczyn oméwionych powyzej w punkcie 1.2 in fine,
wnosi 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Kontroli merytorycznej podlega¢ bedzie natomiast zgodno$é art. 38 ust. 3
u.o.i.n. z art. 45 ust. 1, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3

Konstytuciji.
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IV. Analiza merytoryczna

1. Wzorce kontroli

1.1. Skarzacy zakwestionowanym przepisom stawia zarzuty podobnej natury.
Dotyczg one nieproporcjonalnej ingerencji w prawo do sgdu, autonomii informacyjne;j,
prawo do zaskarzenia decyzji zapadiych w | instancji oraz zasade dwuinstancyjnego
postepowania sadowego. Przed przystgpieniem do merytorycznej analizy
podniesionych zarzutéw zasadne wydaje sie scharakteryzowanie przywotanych

wzorcow kontroli.

1.2. W art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej, ktory stanowi, iz: ,Kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez
wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”, wyrazone zostato konstytucyjne
prawo do sgadu. Odwotujac sie do licznych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
jakie zapadty na gruncie tego przepisu, stwierdzi¢ nalezy, ze na prawo to skfadaja sie
w szczegolnosci: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo do uruchomienia procedury
przed sgdem (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym); 2) prawo do odpowiednio
uksztattowanej procedury sgdowej, zgodnej z wymogami sprawiedliwos$ci i jawnosci;
3) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia
sprawy przez sad; 4) prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozydcji
organdw rozpoznajgcych sprawy (zob. np. wyroki TK z: 10 maja 2000 r., sygn. akt
K 21/99; 19 lutego 2003 r., sygn. akt P 11/02; 14 marca 2005 r., sygn. akt K 35/04;
24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06; 26 lutego 2008 r., sygn. akt SK 89/06;
3lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; por. takze P. Sarnecki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej..., op. cit., komentarz do art. 45, s. 3; P. Wilinski, Rzetelny proces
karny w Swietle Konstytucji i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Rzetelny
proces karny w orzecznictwie sgdoéw polskich i miedzynarodowych, red. P. Wilinski,
Warszawa 2009, s. 309-312).

Kluczowe znaczenie dla okreslenia zakresu i ,pojemnosci” konstytucyjnego
prawa do sgadu ma pojecie ,sprawy”, ktoérej rozpatrzenia przez sad moze zadaé
uprawniony podmiot. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze:
.Przedmiotowy zakres prawa do sgdu trzeba okresla¢ poprzez odniesienie do

podstawowej funkcji sadéw, ktérg jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. (...) do
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istoty wymiaru sprawiedliwo$ci nalezy rozstrzyganie sporéw prawnych — sporéw ze
stosunkéw prawnych (...). Prawo do sadu nie obejmuje natomiast sporéw wewnatrz
aparatu panstwowego (...). Pojecie sprawy na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji
wymaga uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego. Jest to pojecie
autonomiczne, ktérego nie mozna objasnia¢ wytacznie poprzez odniesienia do
pojecia sprawy, funkcjonujacego na tle poszczegéinych gatezi prawa: karnego,
cywilnego czy administracyjnego. Waskie ujecie funkcji wymiaru sprawiedliwo$ci
determinowatoby bowiem zakres gwarancji konstytucyjnych i mogtoby skutecznie
zablokowaé urzeczywistnienie prawa do sadu. Kierowanie sprawy do sadu musi
prowadzi¢ do wymierzenia sprawiedliwo$ci, a wiec do rozstrzygniecia o prawach
danego podmiotu. Do kategorii praw, o ktorych rozstrzyga sad sprawujacy wymiar
sprawiedliwosci, nalezg nie tylko te, ktére sg objete bezposrednio gwarancjami
konstytucyjnymi, ale takze wszelkie inne prawa, ktorych istnienie wynika
z catoksztattu obowigzujacych regulacji prawa materialnego. (...) urzeczywistnienie
konstytucyjnych gwarancji prawa do sgdu obejmuje wszelkie sytuacje — bez wzgledu
na szczegdiowe regulacje proceduralne — w ktérych pojawia sie konieczno$é
rozstrzygania o prawach danego podmiotu (w relacji do innych réwnorzednych
podmiotéw lub w relacji do witadzy publicznej), a jednoczeénie natura danych
stosunkéw prawnych wyklucza arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej
podmiotu przez drugg strone tego stosunku (...). Z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika
wola ustrojodawcy, aby prawem do sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw.
Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika za$ dyrektywa interpretacyjna
zakazujgca zawezajgcej wyktadni prawa do sadu. Konstytucja wprowadza wiec
domniemanie drogi sadowej. Nie oznacza to jednak, ze wszelkie ograniczenia
sgdowej ochrony praw jednostki sg niedopuszczalne” (wyrok TK z 3 lipca 2008 r.,
sygn. akt K 38/07; zob. réwniez wyroki TK z: 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99;
6 maja 2008 r., sygn. akt SK 49/04; 2 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 35/06;
16 wrzesnia 2008 r., sygn. akt SK 76/06; postanowienie TK z 10 czerwca 2008 r.,
sygn. akt P 15/06; por. tez P. Wilinski, Rzetelny proces..., op. cit., s. 315-318).

W realiach niniejszej sprawy szczegding uwage nalezy zwréci¢é na prawo
dostepu do sadu (prawo do uruchomienia procedury przed sgdem). Oznacza ono
,mozliwos¢ zwrécenia sie w kazdej sytuacji (sprawie) do sadu z zgdaniem okreslenia
(ustalenia) statusu prawnego jednostki, w sytuacjach nie tylko zakwestionowania lub

naruszenia jej praw i wolno&ci, lecz rowniez w sytuacjach odczuwanych przez nig
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niejasnosci, niepewnosci, a zwtaszcza obawy wystapienia takiego naruszenia. Brak
wyszczegodlnienia w komentowanym artykule sytuacji, w ktérych jednostka moze
angazowa¢ sad w swojej sprawie, oznacza oczywiscie zezwolenie na takie
angazowanie w kazdej sytuacji, wedtug swobodnej jej oceny. Temu uprawnieniu
odpowiada naturalnie obowigzek sadu «rozpatrzenia» tej sprawy” (P. Sarnecki
[w:] op. cit., komentarz do art. 45, s. 1-2).

Jak zwrdcit uwage Trybunat, gwarancje konstytucyjne prawa do sadu
obejmuja, oprécz prawa dostepu do sadu, prawo do odpowiedniego uksztattowania
procedury sgdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnos$ci, a wiec takie
uksztattowanie $rodkéw proceduralnych, ktére umozliwia wiasciwe zréwnowazenie
pozycji procesowej kazdej ze stron. W wyroku z 11 czerwca 2002 r. (sygn. akt SK
5/02) Trybunat doprecyzowat, ze: ,Pojecie «jawnosci postepowania sgdowego» jest
najczesciej uzywane w doktrynie prawa na oznaczenie jawnosci dla publiczno$ci.
W tym sensie zasada jawno$ci oznacza prawo wstepu publicznosci na rozprawy
sgdowe. Termin «jawnosS¢ postepowania» uzywany jest réwniez na oznaczenie
jawnosci dla stron. Jawnosé postepowania w tym drugim znaczeniu oznacza
dopuszczenie stron do udziatu w czynnosciach procesowych. W kontekscie art. 45
ust. 2 Konstytucji, przez wymég jawnego rozpatrzenia sprawy nalezy rozumieé
obowiazek zapewnienia publicznosci mozliwosci wstepu na rozprawe sgdows, co
nie prowadzi jednak do odrzucenia gwarancji wynikajacych z drugiego
z przedstawionych znaczeh omawianej zasady”.

Ponadto ,kazde postepowanie przed sgdem musi by¢ uksztattowane zgodnie
z zasadami sprawiedliwo$ci. Sprawiedliwa procedura sgdowa powinna zapewniaé
stronom uprawnienia procesowe stosowne do przedmiotu prowadzonego
postepowania. W kazdym wypadku ustawodawca powinien zapewni¢ jednostce
prawo do wystuchania. Jednostka musi uzyska¢é w szczegdlnosci mozliwosc
przedstawienia swoich racji oraz zgtaszania wnioskéw dowodowych. Istotny element
sprawiedliwej procedury sadowej stanowi prawo strony do osobistego udziatu
w czynnosciach procesowych. Ustawodawca moze ograniczy¢ udziat stron
w okreslonych czynnosciach procesowych, ograniczenia takie powinny jednak
zawsze posiadaé odpowiednie uzasadnienie. Ocena konkretnych rozwigzan
ustawowych z punktu widzenia wymogdéw sprawiedliwosci proceduralnej powinna

uwzglednia¢ charakter spraw rozpoznawanych w danym postepowaniu”.
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Szczegblnego znaczenia w kontekscie zawistej przed Trybunatem sprawy ma
poglad sadu konstytucyjnego sformutowany w wyroku z 10 maja 2000 r. (sygn. akt
K 21/99). Trybunat odniést sie w nim wprost do kwestii specyfiki postepowan
sprawdzajgcych na gruncie u.o.i.n. Uznajgc, ze rozstrzygniecie w przedmiocie
wydania, odmowy lub cofniecia poswiadczenia bezpieczeristwa ma charakter sprawy
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji i powinno by¢ objete gwarancjami kontroli
sgdowodministracyjnej, ustosunkowat sie réwniez do zakresu swobody ustawodawcy
w tej materii. Trybunat zwrécit uwage, iz ,nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze
nie istnieje w zadnym systemie prawnym bezwzgledne i absolutne prawo do sadu —
ktére nie podlegatoby jakimkolwiek ograniczeniom i ktére w konsekweng;ji
stwarzatoby uprawnionemu nieograniczong mozliwo$¢ ochrony swych praw na
drodze sgdowej. To stwierdzenie nalezy odnie$é do wszystkich kategorii praw,
bowiem samo uksztattowanie postepowania przed sadem w sposédb respektujacy
okreslone procedury (co do zasad inicjowania postepowania, terminéw procesowych
i materialnych, optat, reprezentacji stron przed sadem, rygoréw postepowania
dowodowego etc.) stanowi istotne i rzeczywiste ograniczenie prawa do sadu,
konieczne jednak ze wzgledu na inne warto$ci powszechnie szanowane w parnstwie
prawnym, jak w szczegOllnosci bezpieczenstwo prawne, zasada legalizmu czy
zaufanie do prawa. Te powszechnie przyjete i ogdlnie stosowane we wszystkich
rodzajach postepowania formalne rygory proceduralne wyznaczajg wiec bardzo
wyraznie granice, w jakich moze by¢ realizowane prawo do sadu, a jednoczesnie
tworza punkt odniesienia przy ocenie tych formalnych restrykcji, ktére siegajg dalej
i wyznaczaja weziej pole, w jakim moze dokonywa¢ sie ochrona sgdowa okres$lonego
prawa. Powszechnie obowigzujace zasady postepowania tworzg wiec model, ktory
nalezy mie¢ na uwadze przy ocenie, czy realizacja prawa do sadu nie doznaje
w odniesieniu do konkretnej kategorii praw nadmiernych ograniczen, ktérych nie
mozna by uzasadni¢ w ptaszczyznie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zasadno$é
wprowadzenia pewnych ograniczen prawa do sadu, przejawiajaca sie
w uksztaftowaniu postepowania sadowego (np. w zakresie terminéw czy zakresu
postepowania dowodowego) odmiennie niz przyjeto w ramach powszechnych,
ogoélnych regut, powinna podiega¢ takze ocenie z punktu widzenia przestanek

zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji”.
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1.3. Wzorcem kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji skarzacy
uczynit réwniez art. 78 Konstytucji, ktéry stanowi: ,Kazda ze stron ma prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady
oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”. Przepis ten wyraza ogdlng zasade
zaskarzalnosci wszelkich rozstrzygnie¢ w kazdym postepowaniu prawnym, zaréwno
koriczacym sie orzeczeniem, jak i decyzjg (postanowienie TK z 8 czerwca 2009 r.,
sygn. akt SK 26/07).

Ustalajac znaczenie prawa zagwarantowanego w przywotanej regulaciji,
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze prawo do zaskarzania orzeczen
stanowi istotny element sprawiedliwosci proceduralnej. Z art. 78 zdanie 1 Konstytucji
mozna wywieS¢ skierowany do prawodawcy postulat takiego ksztattowania
procedury, aby w miare mozliwosci przewidziane w niej byto prawo wniesienia przez
strone $rodka zaskarzenia. Zgodnie z orzecznictwem sgdu konstytucyjnego, do istoty
analizowanego prawa nalezy mozliwos¢ uruchomienia weryfikacji decyzji lub
orzeczenia podjetego w | instancji, co stwarza mozliwo$¢ kontroli pierwszego
rozstrzygniecia i przeciwdziatania tym samym arbitralnosci i utrwalaniu pomyitek
(wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. akt P 13/01). Ustawodawca ma obowigzek nie
tylko zapewni¢ stronie prawo wniesienia srodka zaskarzenia od orzeczenia lub
decyzji wydanych w | instancji, ale takze umozliwi¢ organowi rozpatrujgcemu $rodek
zaskarzenia merytoryczng ocene prawidlowosci rozstrzygnietej sprawy. Srodek
zaskarzenia powinien przy tym co do zasady spetniaé wymog dewolutywnosci, tzn.
skorzystanie z niego przez strone powinno powodowacd przeniesienie rozpoznania
i rozstrzygniecia sprawy do wyzszej instancji. Nalezy dodaé, Zze ustawodawca
powinien ponadto preferowaé Srodki zaskarzenia o charakterze suspensywnym,
ktérych wniesienie zawiesza wykonanie wydanego rozstrzygniecia; w uzasadnionych
przypadkach prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji moze rowniez by¢ realizowane
przy pomocy $rodkéw prawnych o charakterze niesuspensywnym. Nalezy takze
przypomnieé¢, ze w wyroku z 16 listopada 1999 r. (sygn. akt SK 11/99) Trybunat
wyrazit poglad, ze: ,[K]onstytucyjna kwalifikacja konkretnych srodkéw zaskarzenia
pozostawionych przez prawodawce do dyspozycji strony, uwzgledniaé musi
catoksztat unormowan determinujgcych przebieg danego postepowania.
W szczegbinosci konieczne jest zardwno odniesienie do rodzaju sprawy
rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury i charakteru organéw podejmujacych

rozstrzygniecie”.
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Prawo zagwarantowane w art. 78 Konstytucji nie ma charakteru
bezwzglednego i dopuszczalne sa od niego wyjatki. Nie oznacza to jednak, ze
Konstytucja upowaznia do ich dokonywania w sposéb arbitralny, bez istotnego
materialnie lub proceduralnie kryterium, pozwalajgcego w sposéb jasny
i przekonywajacy okresli¢ odstepstwa od zasady sformutowanej w art. 78 Konstytucji.
Podkreslit to Trybunat w uzasadnieniu wyroku z 12 czerwca 2002 r. (sygn. akt
P 13/01).

Zgodnie z ustaleniami Trybunatu Konstytucyjnego, ,tre§é art. 78 Konstytuciji
wymaga, aby, biorgc pod uwage sposéb uksztattowania danego $rodka zaskarzenia,
kazdorazowo sprawdzaé, czy stronie postepowania rzeczywiscie zapewniono
mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygniecia pierwszoinstancyjnego, ukierunkowana na
zwalczenie wszelkich ewentualnych nieprawidtowosci i arbitralnosci, jakie mogly sie
w nim ujawni¢” (wyrok TK z 25 lipca 2013 r., sygn. akt SK 61/12), co zaktada
konieczno$¢ uwzglednienia charakteru i istoty danego postepowania. Zgodnie
z utrwalonym  stanowiskiem sadu konstytucyjnego, ,konstytucyjna zasada
sprawiedliwosci postepowania przewiduje dostosowanie kryteribw oceny rzetelnosci
badanej procedury do jej funkcji i charakteru prawnego (zob. wyroki Trybunatu
z 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29 oraz z 3 lipca
2007 r., sygn. SK 1/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 73 i powotane tam orzecznictwo).
(...) «Sprawiedliwos¢ proceduralna nie moze by¢ oceniana w kategoriach
abstrakcyjnych, niezaleznie od kategorii spraw, ktére sg przedmiotem rozpoznania
sadowego, konfiguracji podmiotowych, znaczenia poszczegbinych kategorii praw dla
ochrony intereséw jednostki itd. Ustawodawca zachowuje w tym zakresie dos$é
znaczne pole swobody, ktére umozliwia ksztattowanie procedur sgdowych
z uwzglednieniem tych zréznicowanych czynnikéw i zarazem w spos6b stanowigcy
probe wywazenia intereséw pozostajacych w pewnym konflikcie» (zob. takze wyrok
Trybunatu z 28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 72)” (wyrok TK
z 12 lipca 2011 r., sygn. akt SK 49/08). Nalezy podkresli¢, ze jakkolwiek przywotane
stanowisko dotyczyto zagwarantowania zasady dwuinstancyjnosci postepowania
sgdowego, to w opinii Trybunatu Konstytucyjnego, ,w tym zakresie zachowuje ono
swg aktualnos¢ takze w odniesieniu do postepowan prowadzonych przed innymi
organami” (wyrok TK z 25 lipca 2013 r., sygn. akt SK 61/12).

W kontekscie analizowanej skargi zawistej przed Trybunatem Konstytucyjnym

pomocne moga okaza¢ sie rowniez ustalenia poczynione w tej mierze przez
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Europejski Trybunat Praw Cziowieka w Strasburgu (dalej: ETPCz), na ktére zreszta
powotywat sie sad konstytucyjny w pierwszym wyroku dotyczacym u.o.i.n. (sygn. akt
K 29/99). Trybunat w Strasburgu dostrzega okolicznos¢, ze skuteczny s$rodek
odwotawczy musi oznaczaé skuteczno$¢ w ramach mozliwosci, ze wzgledu na
ograniczenia wynikajgce z istoty tajnej kontroli w celu ochrony bezpieczenstwa
panstwa (orzeczenia ETPCz z: 6 wrze$nia 1978 r. w sprawie Klass i inni przeciwko
Niemcom, skarga nr 5029/71; 26 marca 1987 r. w sprawie Leander przeciwko
Szwecji, skarga nr 9248/81). Oznaczaé to musi ,Srodek tak skuteczny, jak tylko jest
to mozliwe z uwzglednieniem ograniczonego zakresu regresu nieodtgcznego
kazdemu systemowi tajnego sprawdzania kandydatow na stanowiska istotne
z punktu widzenia bezpieczenstwa narodowego”. Istotne jest tez stwierdzenie, ze na
gruncie art. 13 Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci z dnia
4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: EKPCz) ocenie musi
podlega¢ caty zespot Srodkéw prawnych, ktdére pozostajg w dyspozycji podmiotu,
a nie pojedynczy srodek odwotawczy. W sprawie Tinnelly i inni oraz McElduff i inni
przeciwko Wielkiej Brytanii (wyrok z 10 lipca 1998 r., skargi nr 20390/92 oraz
21322/93) Trybunat uznat, ze mozna zmodyfikowac procedury sgdowe w sposéb
pozwalajacy na ochrone bezpieczenstwa panstwa, ze wzgledu na nature zrédet
tajnych  informacji, réwnoczesnie zapewniajac jednostce sprawiedliwo$¢

proceduralng.

1.4. Jak wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny, prawo do
zaskarzania orzeczen zagwarantowane w art. 78 Konstytucji pozostaje w $cistym
zwigzku z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego wyrazong w art. 176
Konstytucji. Odnoszac sie do tejze podstawy kontroli, nalezy przywota¢ wyrok TK
z27 marca 2007 r. (sygn. akt SK 3/05), w ktéorym Trybunat wskazat, ze:
JKonstytucyjna zasada dwuinstancyjno$ci postepowania sagdowego zaklada
w szczegolnosci:

a) dostep do sadu drugiej instancji, a co za tym idzie — przyznanie stronom
odpowiednich srodkéw zaskarzenia;

b) powierzenie rozpoznania sprawy w drugiej instancji — co do zasady -
sgdowi wyzszego szczebla, a w konsekwencji nadanie Srodkowi zaskarzenia

charakteru dewolutywnego;
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c) odpowiednie uksztattowanie procedury przed sadem drugiej instancji, tak
aby sad ten mogt wszechstronnie zbada¢ rozpoznawang sprawe i wydaé
rozstrzygniecie merytoryczne”.

Jednoczes$nie sad konstytucyjny wskazat, ze: ,Ustawodawca ma pewien
zakres swobody regulacyjnej przy normowaniu postepowania przed sgdem drugiej
instanciji, jednakze w sytuacjach objetych zakresem gwaranciji okreslonych w art. 176
ust. 1 Konstytucji ustawa nie moze catkowicie zamykac¢ dostepu do sadu drugiej
instancji ani tez ustanawia¢ nieuzasadnionych ograniczen, ktére nie odpowiadatyby

wymogom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

1.5. W skardze podniesiono réwniez zarzut naruszenia autonomii
informacyjnej jednostki. Artykut 51 ust. 3 Konstytucji stanowi: ,Kazdy ma prawo
dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbiorébw danych.
Ograniczenie tego prawa moze okresli¢ ustawa”. Kolejny ustep tego przepisu
statuuje prawo kazdego do zadania sprostowania oraz usunigcia informaciji
nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych w sposéb sprzeczny z ustawg. W wyroku
z 12 grudnia 2005 r. (sygn. akt K 32/04) Trybunat stwierdzit, ze art. 51 ,kreuje m.in.
oprécz obowigzkdéw cigzacych na wladzy panstwowej, dwa prawa podmiotowe:

~ dostepu do dokumentéw i zbioréw danych (przy czym ustawodawca zwykly
moze tu okresli¢ ograniczenia, co wynika z art. 51 ust. 3 Konstytucji, a jego swoboda
w tym zakresie jest wieksza, niz na tle ograniczein przewidzianych w art. 49
Konstytuciji),

~ prawo «kazdego» do Zzadania sprostowania oraz usuniecia informacgii
nieprawdziwych, niepetnych oraz zebranych w sposéb sprzeczny z ustawg (art. 51
ust. 4 Konstytucji). Charakterystyczny jest sposdb ujecia tego ostatniego prawa. Nie
przewiduje ono — w przeciwieristwie do prawa z art. 51 ust. 3 Konstytucji — w ogéle
mozliwosci ograniczen wprowadzonych w drodze ustawy zwykiej. Pod tym wzgledem
art. 51 ust. 4 jest skonstruowany identycznie jak art. 47 Konstytucji. Artykut 51 ust. 4
moéwi 0 szczeg6lnym uprawnieniu wynikajagcym z ogoélnej zasady art. 47 Konstytuciji,
obejmujacej prawo do przedstawiania/ksztaitowania swego publicznego obrazu,
rysujgcego sie na tle danych zebranych przez wtadze. Prawo to obejmuje zgdanie
sprostowan oraz usuniecia informacji niepetnych, nieprawdziwych lub zebranych
w sposob sprzeczny z ustawg. Spod dziatania tego prawa nie sg bynajmnigj

wylaczone informacje zebrane w drodze dziatalnosci operacyjnej. Poniewaz jednak
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dane pochodzgce z kontroli operacyjnej nie sg ujawniane wobec zainteresowanego
przy rozpoczeciu i w czasie trwania kontroli operacyjnej, przeto mozliwo$é
skorzystania z uprawnienia, o ktérym mowa w art. 51 ust. 4 Konstytucji de facto jest
ograniczona.

Nalezy zauwazyé, ze na tle systematyki art. 51 Konstytucji regulacja prawa
podmiotowego z art. 51 ust. 4 wyprzedza regulacje zawartg w art. 51 ust. 5
Konstytucji. W tym ostatnim przepisie méwi sie, ze ustawa zwykta moze okreslaé
zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji. Argument a rubrica
wskazuje wiec na to, ze na tle polskiej Konstytucji jakkolwiek przedmiot, zakres
i gwarancje zwigzane z prowadzeniem dziatan operacyjnych (niezbednych - co do
zasady — we wspotczesnym panstwie) sg regulowane przez ustawodawstwo zwykite
(art. 51 ust. 5 Konstytucji), to jednak takie ustawodawstwo musi obracaé sie
w konstytucyjnych ramach wskazanych w art. 49 i art. 51, przewidujacych mozliwo$é
i zasady wspotokreslania (ujetego zresztg w roézny sposob na tle kazdego z tych
przepiséw) przez ustawodawce zwykiego kwestii uregulowanych w art. 49, a takze
w art. 51 ust. 1, 2 (w zwigzku z art. 5) i 3 Konstytucji. Nie przewidziano natomiast
takiej mozliwosci wspéidziatania ustawodawcy zwyktego dla prawa uregulowanego
przez art. 51 ust. 4 Konstytucji. Ustawodawca zwykty, nawet nie wykonujac
konstytucyjnego upowaznienia do wspotokreslania (przez ksztattowanie wyjatkéw)
konstytucyjnie chronionych wolnosci/praw, lecz wykonujacy swojg «zwyczajng»
dziatalno$¢, normujgc jakies inne kwestie, moze jednak, niejako przypadkiem,
wkroczy¢é w sfere wolnosci/praw konstytucyjnych. W takim wypadku ocena
proporcjonalnosci wkroczenia musi jednak odbywac si¢ wedle surowszych kryteriow,
niz w wypadku, gdy sama Konstytucja przyznaje ustawodawcy mozliwos¢ kreacji

ograniczen, w odniesieniu do konstytucyjnie normowanej wolnosci/prawa”.

1.6. Skarzacy =zarzuca réwniez kwestionowanym przepisom naruszenie
zasady proporcjonalnosci w kontekscie przedstawionych wyzej wzorcéw. Oznacza to
konieczno$¢ oceny wskazanych we wniosku przepiséw przez pryzmat art. 31 ust. 3
Konstytucji, ktéry formutuje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczainosci
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnoéci. Sg to: 1) ustawowa
forma ograniczenia; 2)istnienie w panstwie demokratycznym koniecznoéci
wprowadzenia ograniczenia; 3) funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacja

wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek
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publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw
innych osbb); 4) zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolno$ci (zob. np. wyrok
TK z 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 68/06; por. rowniez L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej..., op. cit., komentarz do art. 31, s. 14 i n.; J. Zakolska, Zasada
proporcjonalno$ci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
s. 115-141).

2. Zgodnos$é art. 5 ust. 1 pkt 5 u.o.i.n. z art. 45 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 78
Konstytuciji

2.1. Zakwestionowany przez skarzacego art. 5 ust. 1 pkt 5 u.o.i.n. posiada
nastepujace brzmienie: ,Informacjom niejawnym nadaje si¢ klauzule «sScisle tajney,
jezeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje wyjatkowo powazng szkode dla
Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze: (...) doprowadzi lub moze doprowadzi¢ do
identyfikacji funkcjonariuszy, zotnierzy lub pracownikéw stuzb odpowiedzialnych za
realizacje zadan wywiadu lub kontrwywiadu, ktdrzy wykonujg czynnosci operacyjno-
rozpoznawcze, jezeli zagrozi to bezpieczenstwu wykonywanych czynnosci lub moze
doprowadzi¢ do identyfikacji oséb udzielajgcych im pomocy w tym zakresie”.

W ocenie skarzgcego, zakwestionowany przepis przez to, ze pozwala
nadawaé klauzule ,Scisle tajne” dokumentom sporzadzonym w trakcie trwania
kontrolnego postepowania sprawdzajgcego, uniemozliwia ich weryfikacje przez

strone.

2.2. Artykut 5 u.o.i.n. formutuje przestanki, na podstawie ktérych dokonywana
jest klasyfikacja informacji niejawnych. Dotyczy zatem istoty normowanej w u.o.i.n.
materii. Zasadno$¢ tej regulacji nie moze budzi¢ watpliwosci, przepis stuzy bowiem
ochronie bezpieczenstwa czynnosci operacyjno-rozpoznawczych wykonywanych
przez funkcjonariuszy, zotnierzy lub pracownikéw wywiadu lub kontrwywiadu,
chronigc ich przed dekonspiracja, ktéra stanowitaby zagrozenie dla nich samych oraz
dla informacji niejawnych. Chodzi przede wszystkim o konieczno$¢ utajnienia zrodet
informaciji stuzb specjalnych.

Przepis ten nie odnosi sie zatem do kwestii procesowej, jaka jest zakres
dostepu do akt postepowania sprawdzajgcego, lecz reguluje ogdlne, materialne

przestanki objecia ochrong okreslonych dokumentéw. Tymczasem skarzacy podnosi,
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Ze przepis ten stanowi zrédto naruszenia prawa do sadu oraz prawa do zaskarzania
orzeczen wydanych w | instancji. Kwestionuje zatem zaskarzony przepis w zakresie
w jakim umozliwia nadawanie klauzuli ,Scisle tajne” dokumentom sporzadzonym
w trakcie trwania Kontrolnego postepowania sprawdzajacego. W ocenie Sejmu
pomiedzy tak sformutowanym przedmiotem kontroli a okreSlonymi w ten sposoéb
wzorcami konstytucyjnymi brak zwiazku tresciowego. Nie sposéb przyjaé, ze zwiazek
taki zachodzi tylko z tego wzgledu na fakt, ze rowniez w kontrolnym postepowaniu
sprawdzajgcym kwestionowany przepis moze stwarza¢ podstawy do nadawania

okreslonym informacjom klauzuli ,$cisle tajne”.

2.3. Na marginesie nalezy przypomnie¢, ze w piSmiennictwie prezentowany
jest poglad dopuszczajacy mozliwos¢ kwestionowania przez sady nadania klauzuli
tajnosci przy okazji kontroli innych aktdw bedacych nastepstwem jej nadania, wiedy
gdy klauzula bedzie jednym z elementéw podstawy prawnej decyzji, postanowienia
czy czynnosci faktycznej (M. Jaskowska, Nadawanie klauzuli tajno$ci a kontrola
Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ,Przeglad Sadowy” 2001, nr 10, s. 22 i n.). Jak
zaznaczono w wyroku NSA z 14 wrzesnia 2010 r. (sygn. akt | OSK 1047/10):
,dopuszczalna jest kontrola sgdowa materialnych przestanek utajnienia informag;ji
wramach spraw, ktérych przedmiotem sg akty (decyzje) bedace nastepstwem
klauzuli tajnosci, w tym decyzje o odmowie udzielenia informacji publicznej. Strong
takiego postepowania powinien by¢é jednak co do zasady organ, ktory byt
jednoczes$nie podmiotem uprawnionym do przyznania, zmiany lub zniesienia klauzuli
tajnodci i mégiby przedstawi¢ materialnoprawne przestanki utajnienia oznaczonej
informacji. W przypadku takich spraw musi doznawac¢ ograniczen jawnos$¢ rozprawy
i uzasadnienia wyroku oraz dostep stron do akt w rozmiarze koniecznym dia

realizacji dyrektywy ustawy o ochronie informaciji niejawnych”.

2.4. W konsekwencji powyzszych ustalen ocena konstytucyjnosci art. 5 ust. 1
pkt 5 u.o.i.n. w Swietle podstaw kontroli okreslonych przez skarzgcego jest
niemozliwa. Dlatego Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 1 pkt 5 u.o.in. —
w zakresie, w jakim umozliwia nadawanie klauzuli ,Scisle tajne” dokumentom
sporzgdzonym w trakcie trwania kontrolnego postepowania sprawdzajgcego — nie

jest niezgodny z art. 45 ust. 1-2 oraz art. 78 Konstytucji.
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3. Zgodnos¢ art. 30 ust. 4 u.o0.i.n. z art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3-4 oraz art. 78
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

3.1. W punkcie trzecim petitum skargi konstytucyjnej skarzacy zakwestionowat
ten element postepowania sprawdzajgcego, ktéry uregulowany zostat w art. 30 ust. 4
u.o.i.n., zgodnie za$ z art. 33 ust. 8 u.o.i.n. znajduje on réwniez zastosowanie
w odniesieniu do postepowan kontrolnych. Wsrod obligatoryjnych elementéw decyzji
o odmowie wydania lub cofnieciu poswiadczenia bezpieczehstwa ustawodawca
wskazat  uzasadnienie faktyczne i prawne. Jednoczesnie, zgodnie
z zakwestionowanym przez skarzgcego art. 30 ust. 4 u.o..n.: ,Uzasadnienie
faktyczne w czesci zawierajgcej informacje niejawne podlega ochronie na zasadach
okreslonych w niniejszej ustawie”.

W ocenie skarzgcego, przepis ten umozliwia organom administracji publiczne;j
oraz sadom catkowite utajnienie uzasadnienia faktycznego decyzji (odpowiednio —
uzasadnienia orzeczenia), co ma skutkowaé pozbawieniem strony mozliwoéci obrony
oraz ztozenia skutecznego $rodka odwotawczego od decyzji wydanej w | instancji,
wdalszej za$ kolejnosci — realizacji konstytucyjnego prawa do sadu oraz
skutecznego zaskarzenia decyzji wydanej w | instancji. Takie rozwigzanie ma takze
prowadzi¢ do naruszenia autonomii informacyjnej skarzacego, uniemozliwiajgc mu
dostep do dotyczacych go urzedowych dokumentow i zbioréw danych oraz zgdania
sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych
w sposob sprzeczny z ustawa. Powyzsza regulacja stanowi, zdaniem skarzacego,
zrédto nieproporcjonalnosci naruszen art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3-4 oraz art. 78

Konstytuc;ji.

3.2. Na wstepie nalezy zauwazyé, ze art. 30 ust. 4 u.o.i.n. nie stanowi
podstawy do utajnienia uzasadnienia rozstrzygnie¢ podejmowanych wobec osoby
sprawdzanej. Potwierdza jedynie, ze te elementy uzasadnienia faktycznego, ktére
zostaly sklasyfikowane jako niejawne, podlegaja ochronie przewidzianej w u.o.i.n.
Oznacza to, ze w odniesieniu do tych elementéw uzasadnienia, ktérym na mocy
odrebnych przepiséw nadano odpowiednig klauzulg ochrony, musi by¢ respektowany
szczegolny rezim ich udostepniania. Jego ogdine zasady zostaty sformutowane
wart. 4 u.o.i.n. Przepis ten, w zakresie zwalniania z obowigzku zachowania

w tajemnicy informacji niejawnych oraz sposobu postepowania z aktami
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zawierajgcymi informacje niejawne w postepowaniu przed sgdami i innymi organami,
odsytla do przepisbw odrebnych ustaw, z zastrzezeniem jednak pierwszenstwa
stosowania przepisdw u.o.i.n. Kwestie dostepu do akt osoby sprawdzanej — jak
wielokrotnie zaznaczono — w sposéb wiasciwy specyfice analizowanej ustawy
reguluje art. 72 ust. 4 u.o.i.n. To w przywotanym przepisie, zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji, w celu ochrony bezpieczenstwa panstwa, ustawodawca czasowo
i przedmiotowo ograniczyt konstytucyjne prawo dostepu obywatela do dotyczgcych
go urzedowych dokumentéw i zbiorow danych, nie naruszajgc przy tym istoty tego
prawa. Ze wzgledu na specyfike ustawy mozliwo$¢ weryfikacji poczynionych ustalen,
a tym samym eliminacji bteddéw, informacji niepetnych, nieaktualnych,
nieprecyzyjnych, zapewnia¢ ma postepowanie odwotawcze. Cele te, wramach
postepowania sprawdzajgcego, nie sg mozliwe do osiggniecia za pomocg
klasycznych instrumentéw zwigzanych z ochrong danych osobowych (l. Stankowska,

op. cit., s. 66).

3.3. Na marginesie Sejm pragnie zauwazy¢, ze zwazywszy na odestanie do
art. 107 k.p.a., jakim postuzyt sie ustawodawca w art. 3 u.o.i.n., kwestionowana
regulacja wprowadza jedynie ograniczenia co do jawnosci cze$ci argumentacji, nie
zwalnia jednak organu orzekajacego od wskazania tej argumentacji i jej
udokumentowania, tak by umozliwi¢ sgdowi kontrole zaskarzonej decyzji rowniez
w tym zakresie (wyrok NSA z 27 czerwca 2000, sygn. akt V SA 315/00). Zgodnie ze
znajdujgcymi tu zastosowanie ogdinymi zasadami postepowania administracyjnego,
.[w] kazdym przypadku uzasadnienie powinno zawiera¢ ocene stanu faktycznego,
zwigzek pomiedzy tg oceng a treScig rozstrzygniecia, ktére to winno stanowié
podstawe ustalonego w postepowaniu poprzedzajgcym wydanie decyzji stanu
faktycznego i jego prawnej oceny (wyrok WSA w Rzeszowie z 11 lipca 2013 r., sygn.
akt Il AUa 388/13).

3.4. Ze wzgledu na wskazane wyzej okolicznosci Sejm wnosi o stwierdzenie,
ze art. 30 ust. 4 u.0.i.n. w zakresie, w jakim naktada na organy wiadzy publicznej
obowigzek objecia ochrong informacji niejawnych zawartych w uzasadnieniu
faktycznym decyzji wydanej w ramach kontrolnego postepowania sprawdzajacego,
nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3-4 oraz art. 78 w zwigzku z art. 31

ust. 3 Konstytucji.
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4. Zgodnos¢ art. 33 ust. 7 u.o.i.n. z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji

4.1. Artykut 33 ust. 7 u.o.i.n. stanowi: ,Po otrzymaniu zawiadomienia, o ktérym
mowa w ust. 6, kierownik jednostki organizacyjnej lub osoba uprawniona do obsady
stanowiska uniemozliwia osobie sprawdzanej dostep do informacji niejawnych”.
Przepis o powyzszym brzmieniu skarzacy tgczy z naruszeniem jego prawa do sadu

oraz skutecznego srodka zaskarzenia decyzji wydanej w | instancji.

4.2. Dokonujac analizy kwestionowanego przepisu, nalezy przypomnieé, ze
poswiadczenie bezpieczenstwa jest wazne przez relatywnie diugi okres, w trakcie
ktérego w zyciu osoby sprawdzanej moze sie wiele zmieni¢. Z tego powodu
postepowanie kontrolne wszczynane jest zawsze, gdy zachodzi podejrzenie, ze
wskutek zmian w zachowaniu lub zaistnienia nowych faktéw, osoba ta nie daje juz
rekojmi zachowania tajemnicy. Postepowanie jest wszczynane z urzedu.

Funkcja i znaczenie kwestionowanego przepisu nie powinny budzié
watpliwosci w kontekscie celu u.o.i.n. Ma on zapobiegaé sytuacji, w ktdrej osoba, co
do ktorej zostaty ujawnione nowe okolicznosci, wskazujace, iz nie daje ona rekojmi
zachowania tajemnicy, nadal posiada dostep do informacji niejawnych w zwigzku
z wykonywanymi obowigzkami stuzbowymi — stanowi zatem zagrozenie dla dobra,
ktérego ochronie majg stuzy¢ rozwigzania przyjete na gruncie analizowanej ustawy.
W pismiennictwie wskazuje sie, Zze najwieksze szkody w zakresie ujawniania
panstwowych tajemnic powoduja ludzie, ktérzy przeszli procedury sprawdzajgce,
a zatem formalnie zostali uznani za dajacych rekojmie zachowania tajemnicy
(S. Zalewski, Dylematy..., op. cit., s. 67).

Prewencyjny charakter takiego rozwigzania stanowi konsekwencje
fundamentalnego rozstrzygnigcia ustawodawcy o uznaniu pierwszernstwa ochrony
informacji niejawnych przed innymi prawnie chronionymi interesami. Zgodnie
z przywotywanym juz orzecznictwem: ,Oznacza to, ze samo zaistnienie watpliwosci
stanowi podstawe do przyjecia, ze interes ochrony informacji niejawnych ma
pierwszenstwo przed ochrong jakiegokolwiek innego interesu” (wyrok WSA
w Warszawie z 17 pazdziernika 2013 r., sygn. akt || SA/Wa 1374/13).

W ocenie Sejmu art. 33 ust. 7 u.o.i.n. nie pozostaje w relewantnym zwigzku

normatywnym z arf. 45 ust. 1 oraz ari. 78 Konstytucji, nie wplywa bowiem na
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realizacje konstytucyjnego prawa do sgdu ani mozliwosci zaskarzenia orzeczen
wydanych w | instancji. Nie dotyczy zatem dostepu osoby sprawdzanej do akt
sprawy, lecz dostepu do informacji niejawnych. Fakt, ze osoba ta weszta juz
uprzednio w posiadanie przedmiotowej informacji lub nawet jg wytworzyta, nie moze
stanowi¢ przestanki odstapienia od zapewnienia tego rodzaju informacji naleznej

ochrony.

4.3. Konkludujac te czes$é rozwazan, Sejm wnosi o0 uznanie, ze art. 33 ust. 7
u.o.i.n. w zakresie, w jakim pozbawia osobe sprawdzang dostepu do informacji
niejawnych, w tym znanych jej lub przez nig wytworzonych, nie jest niezgodny

z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji.

5. Zgodnosé¢ art. 38 ust. 2 u.o.i.n. z art. 45 ust. 2 Konstytucji

5.1. Artykut 38 ust. 2 u.o.in. wyraza regute, zgodnie z ktoérg sad
administracyjny rozpatruje skarge na decyzje o odmowie wydania poswiadczenia na
posiedzeniu niejawnym. Skarzacy wnosi o0 uznanie zaskarzonego przepisu za
niezgodny z art. 45 ust. 2 Konstytucji, argumentujgc swdj zarzut tym, ze
ustawodawca pozbawit osobe sprawdzang prawa do jawnego rozpoznania sprawy,

nie respektujgc przestanek wskazanych w przywotanym wzorcu konstytucyjnym.

5.2. Godzi sie zauwazyé, ze wskazana przez skarzgcego podstawa kontroli
odnosi sie do kwestii tzw. jawnosci zewnetrznej, ktéra w orzecznictwie Trybunatu
zostata scharakteryzowana jako ,jawnos$¢ postepowania wobec publicznosci, otwarty
wstep os6b petnoletnich na posiedzenie jawne sgdu” (wyrok TK z 20 listopada
2007 r., sygn. akt SK 57/05). Przywotany przepis Konstytucji stanowi, ze: ,wytgczenie
jawnosci rozprawy moze nastgpic ze wzgledu na moralno$é, bezpieczeristwo
panstwa i porzadek publiczny oraz ze wzgledu na ochrone zycia prywatnego stron
lub inny wazny interes prywatny”. Wspomniany aspekt postepowania sgdowego
nalezy odrézni¢ od tzw. jawnosSci wewnetrznej, ktéra odnosi sie do stron
(uczestnikdw) postepowania, ta zas — jak stwierdzit Trybunat w cytowanym juz
orzeczeniu — ,polega na umozliwieniu im uczestnictwa we wszystkich posiedzeniach
sadu, takze niebedacych rozprawa lub odbywajacych sie przy drzwiach zamknietych.

Obowigzkiem sadu w takiej sytuacji jest zawiadomienie uczestnikow o posiedzeniach
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i umozliwienie im wstepu na nie. Konieczne jest tez sporzadzenie, dostepnego
uczestnikom, protokotu posiedzenia”. Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunat:
~Jawnos$¢é wewnetrzna postepowania sgdowego (jawno$é wobec stron), rozumiana
m.in. jako prawo jednostki do wziecia udzialu w postepowaniu, jest wpisana
immanentnie w pojecie fair trial i powinna by¢ rozpatrywana przede wszystkim
z punktu widzenia ust. 1 art. 45 Konstytuciji’ (m.in. wyrok TK z 6 grudnia 2004 r.,
sygn. akt SK 29/04).

Poniewaz zakwestionowany przepis u.o.i.n. odnosi sie do wewnetrznego
aspektu jawnosci postepowania, jego zgodnos¢ nie moze zostaé skonfrontowana
z wymogami sformutowanymi w art. 45 ust. 2 Konstytucji. Nie sposéb takze przyjaé,
ze w sprawie zachodzi przypadek btednego oznaczenia wzorca kontroli (falsa
demonstratio non nocet), bowiem takie sformutowanie relacji pomiedzy przedmiotem
a wzorcem kontroli potwierdza argumentacja wyrazona w uzasadnieniu skargi

(skarga, s. 8).

5.3. Niezaleznie od mankamentéw formalnych analizowanego zarzutu, Sejm
jeszcze raz pragnie przypomnieé, ze celem szczegdtowych rozstrzygnie¢ zawartych
w u.0.i.n. byto uczynienie z postepowania przed sgdem realnego $rodka ochrony
praw obywatelskich przy jednoczesnym ograniczeniu do minimum mozliwosci
wystgpienia zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa na skutek rozstrzygania tego
rodzaju spraw w kontradyktoryjnym postepowaniu sgdowym. Bezsprzecznie
Jawnos¢ rozprawy i uzasadnienia wyroku przed osoba poddang procedurze
sprawdzajacej pozostawatoby w sprzecznosci z dyrektywami ustawy o ochronie
informacji niejawnych. Analiza materiatu z postepowania sprawdzajgcego na
rozprawie, a nastepnie zamieszczenie jej w tresci uzasadnienia wyroku w istocie
rzeczy réwnatoby sie udostepnieniu tej osobie informacji niejawnych, a tym samym
wiec pozbawiatoby racji bytu dyrektywy ustawy o ochronie informacji niejawnych
w czesci dotyczacej ich ochrony przed nieuprawnionym ich ujawnieniem. Konieczne
wiec byto stworzenie specjalnej procedury postepowania, ktore mogtoby zapobiec
takim sytuacjom” (l. Stankowska, op. cit,, s. 161-162). Rozpoznawanie tego typu
spraw na posiedzeniu niejawnym, w kontekscie szczegdlnych uwarunkowan
faktycznych postepowania sprawdzajgcego, jawi sie jako rozwigzanie konieczne
(S. Hoc, op. cit., s. 83).
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5.4. Wobec powyzszych ustalen Sejm wnosi o uznanie, ze art. 38 ust. 2
u.o.i.n. w zakresie, w jakim pozbawia osobe sprawdzang prawa do jawnego
rozpoznania sprawy przed sadem administracyjnym, nie jest niezgodny z art. 45

ust. 2 Konstytuciji.

6. Zgodnos¢ art. 38 ust. 3 z art. 45 ust. 1, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji

6.1. Artykut 38 ust. 3 u.o.i.n. stanowi, ze: ,Odpis sentencji wyroku
z uzasadnieniem dorecza sie tylko witasciwemu organowi odwotawczemu.
Skarzgcemu oraz osobie uprawnionej do obsady stanowiska dorecza sie odpis
wyroku”.

Skarzacy podnosi, ze powyzsze rozstrzygniecie proceduralne pozbawia osobe
sprawdzang mozliwosci skutecznego wniesienia skargi kasacyjnej do NSA. Prowadzi
to do niezgodnego z zasadg proporcjonalno$ci naruszenia art. 45 ust. 1, art. 78 oraz
art. 176 ust. 1 Konstytucji. W ocenie RPO, niedoreczenie stronie uzasadnienia
wyroku sadu administracyjnego prowadzi do ukrycia motywdw rozstrzygniecia,
odbierajac w ten sposéb stronie prawo do weryfikacji toku mys$lenia sadu,
a w konsekwencji prawo do skutecznego zaskarzenia wyroku do NSA (pismo RPO,
s. 15).

6.2. Odnoszac sie do tak sformutowanych zarzutdw, nalezy na wstepie
zauwazyé, ze na wojewddzkim sadzie administracyjnym cigzy obowigzek
sporzadzenia uzasadnienia wyroku, w ktorym zobowigzany jest on do wyjasnienia
motywoéw okre$lonego rozstrzygniecia, co pozwoli poddacé je dalszej weryfikacji przez
NSA. Przepisy u.o.in. nie dotyczg bowiem kwestii sporzgdzania uzasadnienia
wyroku, lecz w sposdb odmienny regulujg jedynie doreczanie odpisu wyroku
z uzasadnieniem oraz samej sentencji wyroku. W konsekwencji, do sporzadzania
uzasadnienia wyroku majg zastosowanie przepisy p.p.s.a. Zgodnie z art. 141
p.p.s.a., sad sporzadza uzasadnienie wyroku z urzedu, a w przypadku oddalenia
skargi uzasadnienie jest sporzgdzane na wniosek strony.

Jak wskazano w punkcie |l stanowiska, ustawodawca dazyt do
zagwarantowania sgdowej kontroli rozstrzygniecia podejmowanego wobec osoby

sprawdzanej. W razie wniesienia skargi kasacyjnej, Naczelny Sad Administracyjny
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bedzie dysponowat zaskarzonym wyrokiem i jego uzasadnieniem. Jednakze kierujgc
sie dazeniem do zapewnienia ochrony informacjom niejawnym, ustawodawca
ograniczyt osobie sprawdzanej dostep do uzasadnienia wyroku. Ujecie
w uzasadnieniu wyroku informacji niejawnych niweczytoby bowiem cel ustawy oraz
funkcje poszczegélnych jej przepisédw zmierzajacych do ochrony tej kategorii
informacji przed nieuprawnionym ujawnieniem. Kwestionowane rozwigzanie nalezy
zatem uznaé za skuteczny $rodek realizacji celéw ustawy.

Bez watpienia zaskarzony przepis nie zamyka drogi do sgdowej weryfikac;ji
rozstrzygniecia, formutuje jednak proceduralne ograniczenia praw osoby
sprawdzanej, stad nalezy rozwazyé, czy ograniczenia te majag charakter
proporcjonalny, a zatem, czy ustawodawca dysponowat innym skutecznym $rodkiem
prawnym, ktory realizujgc te same wartosci, w mniejszym stopniu ograniczatby prawa
strony.

Jak bowiem stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w powotywanym juz wyroku
osygn. akt K 21/99, mozliwe jest ograniczenie jawnosci w postepowaniach
sgdowych w sprawach skarg na decyzje w przedmiocie odmowy przyznania lub
cofniecia po$wiadczenia bezpieczenstwa, ale ,ograniczenia te muszg by¢ konieczne,
CO oznacza, ze muszg pozostawaé w bezposrednim zwigzku z chroniong wartoscia,
nie mogag by¢ zastgpione innymi $rodkami, ktére prowadzityby do ograniczen praw
i wolnosci, a ponadto powinny byé skuteczne i uwzglednia¢ wiasciwg proporcje
pomiedzy dobrem chronionym a podlegajgcym ograniczeniu”.

W przywotanym orzeczeniu Trybunat wypowiedziat si¢ takze na temat zakresu
kontroli sgdowej nad postepowaniem sprawdzajgcym, stwierdzajac, ze:
,Rozstrzygniecie tego problemu nalezy bez watpienia do kompetenc;ji ustawodawcy.
Nalezy jednak zwrécié tu uwage na dwa ogolne zatoZzenia, ktére powinny
determinowac kierunek rozstrzygnieé¢ ustawodawczych w tej dziedzinie. Po pierwsze,
zakres ochrony sgdowej powinien by¢ powiazany z treScia samego prawa
gwarantowanego w art. 60 konstytucji. Nawiazujgc w tym miejscu do wczes$niejszych
wywodow nie mozna traci¢ z pola widzenia, ze przedmiotem tej ochrony jest przede
wszystkim formalny aspekt dostepu do stuzby, a wiec zwigzany z przestrzeganiem
jednolitych kryteriéw i procedur postepowania sprawdzajgcego, a nie sama ocena
kwalifikacji czy tez wiarygodnosci danej osoby z punktu widzenia Kkryteriow
stosowanych w ramach tego postepowania poprzedzajacego objecie okreslonego

stanowiska w stuzbie publicznej. (...) Kontrola sgdowa nie stwarza wiec podstaw do
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wkraczania w zakres kompetencji wiadzy wykonawczej, poniewaz mogtoby to
oznacza¢ naruszenie zasady podziatu wiladz okre$lonej w art. 10 kohstytucji.
Ochrona sgdowa udzielana osobie podlegajacej postepowaniu sprawdzajgcemu
obejmowataby zatem kontrole tego postepowania pod wzgledem jego zgodnosci
zprawem — w takim zakresie, jak to wyzej zostato okreslone, a wiec bytaby
ograniczona do oceny zgodno$ci z prawem zastosowanej in casu procedury
przyznawania lub odmowy wydania pos$wiadczenia bezpieczenstwa. Poddanie
wynikow postepowania sprawdzajgcego kontroli sgdowej nie moze natomiast
oznacza¢é, ze sad uczestniczy w rozstrzyganiu o dostepie do informaciji niejawnych,
aw konsekwencji w obsadzie okreslonego stanowiska w administracji publicznej.
Przy ksztattowaniu tej procedury powinny by¢ respektowane wszelkie ustawowe
rygory majace na celu ochrone informac;ji niejawnych.

Po drugie, nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze w sprawach zwigzanych
z przeprowadzaniem postepowania sprawdzajacego jest zawsze silnie
zaangazowany niewatpliwy interes publiczny zwigzany z bezpieczefistwem paristwa.
Jest to jedna z tych wartosci podlegajacych ochronie, ktéra jest bezposrednio
wskazywana w ust. 3 art. 31 konstytucji, a wiec nalezy do tych przestanek, ktérych
wystgpienie moze — przy zachowaniu innych rygoréw okreslonych w tym przepisie —
uzasadniaé zastosowanie zasady proporcjonalnosci. (...) Nie nalezy do Trybunatu
Konstytucyjnego wskazywanie ewentualnych rygoréw postepowania sadowego,
ktérych zachowanie umozliwitoby w takim przypadku ochrone wartosci zwigzanych
z bezpieczenstwem panstwa. Nalezy jedynie przypomnie¢, ze zgodnie z ustalonym
stanowiskiem doktryny i orzecznictwa konstytucyjnego ograniczenia te muszg by¢
konieczne, co oznacza, ze muszg pozostawaé w bezposrednim zwigzku z chroniong
wartoscig, nie moga by¢ zastgpione innymi Srodkami prawnymi, ktére nie
prowadzityby do ograniczeh praw i wolnosci, a ponadto powinny byé skuteczne
i uwzgledniaé wiasciwg proporcje pomiedzy dobrem chronionym a podlegajgcym
ograniczeniu (np. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K. 28/97, OTK ZU Nr 4/1998,
poz. 50). Trzeba tez przy okazji zauwazy¢, ze jest powszechnie uznawana, nie tylko
w polskim systemie prawnym, dopuszczalnosé dodatkowych rygorow proceduralnych
zwigzanych z ochrong bezpieczenstwa panstwa w postepowaniu sgdowym” (wyrok
TK z 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99).
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6.3. Ocena kwestionowanej regulacji — w kontek$cie zarzutu braku
skutecznego srodka odwotawczego — wymaga rekonstrukcji normatywnych podstaw
skargi kasacyjnej. Podstawami skargi kasacyjnej sa ustawowo okreslone uchybienia,
ktére moga byé przedmiotem formutowania zarzutéw przez skarzacego pod adresem
wyroku wojewoddzkiego sadu administracyjnego, prowadzace do uchylenia lub
zmiany zaskarzonego wyroku. Zgodnie z trescig art. 174 p.p.s.a., skarge kasacyjng
mozna oprze¢ na nastepujgcych podstawach: 1) naruszeniu prawa materialnego
przez jego btedng wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie; 2) naruszeniu przepisow
postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy.

W piSmiennictwie wyjasnia sie, ze: ,btedna wyktadnia polega na mylnym
rozumieniu tresci okreslonej normy prawnej, natomiast uchybienie prawu
materialnemu przez niewlasciwe zastosowanie polega na tzw. btedzie w subsumcji,
co wyraza sie w tym, Zze stan faktyczny ustalony w sprawie btednie uznano za
odpowiadajacy stanowi hipotetycznemu przewidzianemu w normie prawnej albo ze
ustalonego stanu faktycznego btednie nie «podciagnieto» pod hipoteze okreslonej
normy prawnej’. W ramach drugiej podstawy prawnej ,skarzacy musi powotaé
przepisy postepowania sgdowoadministracyjnego, ktérym uchybit WSA, uzasadni¢
ich naruszenie i wykaza¢, ze wytkniete naruszenie mogto mieé wplyw na wynik
sprawy” (W. Piatek, Podstawy skargi kasacyjnej w  postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2011, s. 49). Jak wskazuje przy tym NSA,
naruszenie przepisébw postepowania moze odnosi¢é sie zaréwno do przepiséw
regulujgcych postepowanie przed wojewodzkim sadem administracyjnym, jak i przed
organami administracji publicznej (wyrok NSA z 16 stycznia 2006 r., sygn. akt | OPS
4/05).

Istotne znaczenie ma réwniez fakt, ze NSA jest zwigzany podstawami skargi
kasacyjnej, bowiem stosownie do tresci art. 183 § 1 p.p.s.a., rozpoznajgc sprawe
w granicach skargi kasacyjnej, bierze pod uwage z urzedu jedynie niewazno$é
postepowania, ktéra zachodzi w przypadkach przewidzianych w § 2 tego artykutu.
Nalezy takze pamieta, ze Naczelny Sad Administracyjny, dziatajgc jako sad Il
instancji, zasadniczo nie rozpoznaje sprawy sgdowoadministracyjnej, lecz sprawuje
kontrole legalnosci orzeczen sadu | instancji.

Bez watpienia podstawy $rodka odwotawczego determinujg dostepnosé
merytorycznego rozpoznania skargi przez NSA. Dlatego podstawy skargi kasacyjnej

w Swietle prawa do sadu oraz zasady dwuinstancyjnego postepowania sgdowego
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powinny spetniaé wymdg dostepnosci dla stron oraz zapewnia¢ realng mozliwo$é
kontroli pierwszoinstancyjnego rozstrzygniecia.

W Swietle opisanych wyzej podstaw skargi kasacyjnej, przyjete w art. 38 ust. 3
u.0.i.n. rozwiazanie, pozbawiajgce z gory i w catodci mozliwosci zapoznania sie
przez osobe sprawdzang =z uzasadnieniem podejmowanego wobec niegj
rozstrzygniecia, jawi si¢ jako watpliwe. Warto doda¢, ze zastrzezenia wobec przyjetej
w tym przepisie konstrukcji normatywnej znalazly potwierdzenie w uchwale NSA z 17
kwietnia 2012 r. (sygn. akt | OPS 1/12).

Nalezy zatem rozwazyé, czy istniejg alternatywne rozwigzania normatywne,
ktére w mniejszym stopniu ograniczatyby konstytucyjne prawa powotane przez

skarzacego w punkcie 6 petitum skargi.

6.4. Rzecznik Praw Obywatelskich jako przyktad rozwigzania mniej
restrykcyjnego podaje art. 156 § 4 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
postepowania karnego (Dz. U. nr 89, poz. 555 ze zm.; dalej: k.p.k.), zgodnie
z ktérym: ,Jezeli zachodzi niebezpieczenstwo ujawnienia tajemnicy panstwowej,
przeglagdanie akt, sporzgdzanie odpiséw i kserokopii odbywa sie z zachowaniem
rygoréw okreslonych przez prezesa sadu lub sad. Uwierzytelnionych odpiséw
i kserokopii nie wydaje sie, chyba ze ustawa stanowi inaczej”.

W ocenie Sejmu, nawigzanie do rozwigzan procedury karnej nie wydaje sie
rozstrzygnigciem w odpowiedni sposéb gwarantujacym ochrone interesu publicznego
w postaci koniecznosci zabezpieczenia informaciji niejawnych. Specyfika postepowan
karnych i wynikajagca z niej konieczno$¢ respektowania szerokich gwarangii
procesowych strony takiego postepowania nie odpowiada zasadom, na jakich oparta
zostata u.o.i.n. Jak wskazuje RPO, najczesciej spotykanym ograniczeniem w tego
typu przypadkach jest umozliwienie dostepu do akt wytacznie w kancelarii tajnej
sadu. W praktyce takie rozwigzanie niweczytoby cel przedmiotowej ustawy.

Mozna jednak podzieli¢ poglad RPO, ze rozwiazaniem gwarantujgcym
odpowiedni poziom ochrony informacjom niejawnym zawartym w uzasadnieniu
wyroku WSA mogiloby by¢ ograniczenie dostepu wytacznie do tej czesci
uzasadnienia faktycznego takiego judykatu. Odpowiadatoby to standardom
okreSlonym przez przepisy u.o..n. w odniesieniu do postepowania
administracyjnego, w ktérym uzasadnienie dorecza si¢ osobie sprawdzanej, z tym ze

w czesci zawierajgcej informacje niejawne podlega ono ochronie na zasadach
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okreslonych w u.o.i.n. (art. 30 ust. 4). Pozwolitoby to na ograniczenie jawnosci
argumentacji jedynie w koniecznym zakresie (odnoszacym sie do informac;ji
niejawnych) i nie obejmowatoby w tak szerokim =zakresie jak dotychczas
uzasadnienia prawnego, co ma fundamentalne znaczenie w kontekscie
przedstawionych wyzej podstaw skargi kasacyjnej, wsréd ktérych wskazuje sie
naruszenie prawa materialnego lub procesowego. Nalezy pamietaé, ze zadaniem
NSA jest przede wszystkim ocena legalnosci zaskarzonych decyz;ji.

Rozwazajac zasadno$é i celowo$é tego typu rozwiazania, nie mozna jednak
traci¢ z pola widzenia okolicznosci, ze uzasadnienie stanowi integralng cato$¢.
W praktyce wydzielenie elementéw faktycznych i prawnych moze okazaé sie
ktopotliwe (Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980,
s. 459). Niemniej w piSmiennictwie wskazuje sie, ze: ,Do sfery faktycznej nalezy
zaliczy¢ zarébwno czyste sady o faktach, jak i sady wartosciujgce fakty na podstawie
wszystkich miernikdw z wyjatkiem tre$ci normy prawnej. Natomiast do sfery prawnej,
warto§ciowanie faktéw na podstawie normy prawnej, a takze wybér normy do tego
wartosciowania, ustalenie wiasciwej jej tresci i znaczenia oraz okreslenie skutkéw
prawnych wynikajacych z normy w stosunku do faktu, ktéry mozna podciggnaé pod
stan faktyczny. Podobnie nalezy uznaé, ze sferg prawna sa réwniez objete przepisy
odsyfajgce do ocen i regut pozaprawnych, tzw. przepisy odsytajace systemowo”
(W. Piatek, op. cit., s. 191).

Bez wzgledu na wskazane wyzej watpliwosci, zaproponowane rozwigzanie
wydaje sie w mniejszym stopniu ingerowaé w prawa osoby sprawdzanej, niz
przewiduje to aktualne brzmienie art. 38 ust. 3 u.o.i.n. Innym mozliwym rozwigzaniem
mogtoby by¢ szczegblne unormowanie skargi kasacyjnej w odniesieniu do spraw
z zakresu postepowania sprawdzajgcego, tak by NSA nie byt zwigzany zarzutami
skargi. Ewentualne zlagodzenie wymogéw formalnych tego $rodka odwotawczego
pozwolitoby NSA w szerszym zakresie odnie$¢ sie do ustalen faktycznych, ktére ze
wzgledu na swoisto§¢ materii regulowanej w u.o.i.n. powinny zosta¢ utajnione
rowniez przed strong tego postepowania. Jednocze$nie wspomniane rozwigzanie
uczynitoby skarge do NSA efektywnym $rodkiem odwotawczym w graniach

wyznaczonych specyfikg postepowan sprawdzajacych.

6.5. Ze wzgledu na powyzsze okolicznosci Sejm wnosi 0 uznanie, ze art. 38

ust. 3 u.o.i.n. w zakresie, w jakim przewiduje doreczenie skarzacemu odpisu wyroku
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sgdu administracyjnego bez tej czesci uzasadnienia, ktérej utajnienie nie jest
konieczne dla ochrony informacji niejawnych, jest niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 78

oraz art. 176 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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