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Trybunat Konstytucy)ny

NEWG EZD wooerminesnnamsssnnenissse

Na podstawie art. 89 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
20186 r. o organizad]i | tryble postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j. Dz.
U. 2 2019 r. poz. 2393), w Imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam
wyjaénienia w sprawie wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z 16 lutego
2021 r. (sygn. akt K 1/21), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 4 ust. 1 ustawy 2z dnla 6 wrzednia 2001 r. o dostepie do informaciji
publicznej (t.j. Dz. U. 2020 r. poz. 2176, ze zm.) w zakresie, w jakim nie konkretyzuje
poje¢ ,wiladze publiczne’ oraz ,inne podmioty wykonujace zadania publiczne” jest
niezgodny z art. 81 ust. 1 Konstytugji, jak réwniez z zasadg okreslonosci przepiséw
prawa, wynikajgcg z art. 2 Konstytuciji;

2) art. 5 ust. 2 powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie konkretyzuje pojeé
.080bYy peinigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych” jest
niezgodny z zasadg okreslonosci przepiséw prawa, wynikéjaca z art. 2 Konstytucji;

3) art. 23 ustawy powotanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 42 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji oraz z art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cziowieka
i podstawowych wolnosci, sporzgdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej
nastepnie Protokotami nr 3, § | 8 oraz uzupeinionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284, ze zm.).

Ponadto wnosze ¢ umorzenie postepowania ‘W pozostalym zakresie na
podstawie art. §9 ust, 1 pkt 2 | pkt 3 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczainoét i zbednoéé¢ wydania
wyroku.






Uzasadnienie
L. Mreacdimiattiantnadii ii wweegyi wetegpme

1. Weswnitsiwzz 16 iiegp 2021 rr. itewezyy Frezass Sighiu Nejwyzazegrm ( (aladj
takze: wnioskodawca lub Pierwszy Prezes SN) sformutowal szedé zarzutéw
odnoszgcych sie do wybranych, nastepujacych przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dosteple do informacji publicznej (t.j. Dz. U. 2021 r. poz. 21786, zezm.; dalej:
ud.lp.): '

a) ,1. Ka2da informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng -
w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach | w trybie okreslonych
w niniejszej ustawie.

2. Przepisy ustawy nie nanuszajy przepisdw innydh ustaw okrediajaoyth
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedgcych informacjami publicznymi, pod
warunkiem e nie ograniczajg obowigzkéw przekazywania informacji publicznej do
centralnego repozytorium informacji publicznej, o ktérym mowa w art. 9b ust. 1,
zwanym dalej «centralnym repozytoriurm»” (art. 1 ust. 11 ust. 2 u.d.i.p.);

b) .2. Od osoby wykonujgcej prawo do informacji publicznej nie wolno 2ada¢
wykazania interesu prawnego lub faktycznego” (art. 2 ust. 2 u.d.i.p.);

¢) ,1. Obowigzane do udostepniania informagji publicznej sg wiadze publiczne
oraz inne podmioty wykonujgce 2zadania publiczne, w szczegéinosci:

1) organy wiadzy publicznej;

2) organy samorzgadéw gospodarczych i zawodowych;

3) podmioty reprezentujace zgodnie z odrgbnymi przepisami Skarb Paristwa;

4) podmioty reprezentujgce panstiwowe osoby prawne albo osoby prawne
samorzgdu terytorialnego oraz podmioty reprezentujgce inne panstwowe jednostki
organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzgdu terytorialnego;

5) podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére
wykonujg zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym, oraz osoby prawne,
w kitérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub sémorzadu
gospodarczego albo zawodowego majg pozycje dominujgca w rozumieniu przeplséw
o ochronie konkurenciji | konsumentow.

2. Ghowigzane dp udbsiegnienia infomacj)i publiczne)j sa ogaRNzackE
zwigzkowe | pracodawcow, reprezentatywne w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015
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r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (Dz. U.
Z 2018 r. poz. 2232 oraz z 2020 r. poz. 568), oraz partie polityczne” (art. 4 ust. 1 i ust,
2 ud.i.p);

d) ,Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na
zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie
innych tajemnic ustawowo chronionych” {art. § ust. 1 ud.i.p.);

e) ,Prawo do informacji publicznej podiega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatnosé osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy. Ograniczenie to nie dotydzy
informacji o osobach petniacych funkcje publiczne, majacych 2wigzek z peinieniem
tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku,

gdy osoba fizyczna lub przedsigbiorca rezygnuja z przystugujgcego im prawa (art. 8

ust. 2 u.d.i.p.);

) ,3. Nle mozna, z zastrzezeniem ust. 1,2 i 2a, ograniczaé dostepu do informacii
0 sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed organami paristwa,
w szczegbinosci w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilinym, ze wzgledu

_ na ochrong interesu strony, jezeli postepowanie dotyczy wiadz publicznych lub innych

podmiotow wykonujgcych zadania publiczne albo osdb petnigeych funkcje publiczne -
w zakresie tych zadan lub funkcji” (art. 5 ust. 3u.d.i.p.);

g) ,1. Odmowa udostepnienia informacji publiczne} oraz umorzenie
postepowania o udostepnienie informacji w przypadku okreslonym w art. 14 ust. 2
przez organ wiadzy publicznej nastepujg w drodze decyzji’ (art. 16 ust. 1 u.d.ip.);

h) ,Kto, wbrew cigzacemu na nim obowigzkowi, nie udostepnia informacii
publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do roku" (art. 23 u.d.i.p.). "

2, Pierwszy Prezes SN 2zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego o ocene
konstytucyjnodci postanowiert u.d.l.p. precyzujgc, 2e jego watpliwoscl dotycza
okreslonych zakreséw normowania z nich wynikajgcych. Dia porzgdku prowadzonego
wywodu, zwazywszy, ze w my$l art. 67 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (tj. Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: ustawa o TK) sad konstytucyjny jest 2wigzany zakresem
zaskarzenia wskazanym we wniosku i w konsekwencji ewentualna merytoryczna
ocena przez Trybunat przedstawionych watpliwo$ci konstytucyjnych powinna dotyczyé
poszczegllnych zakreséw zaskarzenia, zarzuty konstytucyjne wnioskodach,
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odnoszone do ram zaskarZzenia ujawnionych w szesciu punktach petifum wniosku,
zostang zrekonstruowane w odrebnych, im dedykowanych czeédciach stanowiska.

3. Dopuszczainoéé merytorycznego rozpoznania sprawy przez sgd
konstytucyjny zalezy od stwierdzenia braku ujemnych przeslanek procesowych.
Pozostaja one wspoélne dia wszystkich sposobdw inicjowania postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (zob. postanowienia TK z: 16 lutego 2011 r., sygn. akt SK
40/09 i 29 kwietnia 2015 r., sygn. akt P 23/15), ktéry na kazdym etapie posiepowania
bada, czy nie zaistniata negatywna przestanka procesowa skutkujgca obligatoryjnym
umorzeniem postepowania (por. m.in. wyroki TK z: 3 czerwca 2002 r., sygn. akt
K 26/01; 13 lipca 2011 r., sygn. akt KK10/09; 18 kwietnia 2018 r. sygn. akt K 52/16; 17
lipca 2018 r., sygn. akt K 9/17 oraz postanowienia TK z: 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt
K 18/01; 16 paZdziernika 2002 r., sygn. akt K 23/02; 21 marca 2008 r., sygn. akt SK
58/05; 11 pazdziernika 2017 r., sygn. akt K 14/18).

Nadanle wnioskowi dalszego blegu nie oznacza bowiem konwalidacji takich
wad, jak brak legitymacji czynnej, braki formalne czy oczywista bezzasadnoéé (zob.
postanowienia TK z: 20 marca 2002 r., sygn. akt K 42/01; 16 pazdziernika 2002 r.,
sygn. akt K 23/02; 26 lutego 2014 r., sygn. akt K 52/12).

Réwniez w niniejszej sprawie dokonanie merytorycznej oceny konstytucyjnosci
kwestionowanych przepiséw nalezy poprzedzié odniesieniem sie do kwestii
formalnoprawnych. Zwazywszy na to, ze wnioskodawca zdecydowat o postawieniu
przepisom u.d.i.p. — ujmowanych w rézne} konfiguracji - wielu 2arzutéw
sformutowanych w odrebnych punktach wniosku, dla czytelnoéci prowadzonych
rozwazan, Sejm przedstawi swoje uwagi odnoszgce si¢ do zdiagnozowanych wad
wniosku o charakterze formalnym wraz z towarzyszacymi wnioskami procesowynii
w czesciach stanowiska poswieconych analizie poszczegbinych zarzutéw.

4. Odrgbnego wyjasnienia wymaga kwestia relewantna z punktu widzenia
wszystkich zarzutow sformutowanych we wniosku, a dotyczgca prowadzonego przez
Trybunat Konstytucyjny postepowania w sprawie o sygn. akt K 58/13, zainicjowanego
réwniez wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu Najwstiego i skutkéw orzeczenia TK
w tej sprawie dla postepowania w sprawie o0 sygn. akt K 1/21.

Nalezy przypomnieé, 2e zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego w sytuacjach, gdy zaskarzony przepis byt juz wczeéniej przedmiotem

4




rozstrzygniecia Trybunatu oraz gdy postepowanie zostato zainicjowane przez ten sam
podmiot, zachodzi niedopuszczalno$é wydania orzeczenia ze wzgledu na powage
rzeczy osgdzonej (zasada res iudicata; zob, np. postanowienie TK z 18 lipca 2011 r.,
sygn. akt SK 5/11). Jezeli natomiast ten sam przepis zostat juz woczesdniej
zakwestionowany przez inny podmiot w oparclu o te same zarzuty niezgodnosci
z Koﬁstytuch (a zatem w sytuacji wylacznie tozsamosci przedmiotowej) znajduje
zastosowanie zasada ne bis in idem, czyli zakaz ponownego orzekania o tym samym
(w tej samej sprawie). Jak przyjmuje Trybunat Konstytucyjny, brak podstaw do
przyjecia powagi rzeczy osgdzonej nie oznacza, 2e uprzednie rozpoznanie sprawy
2godnosci z Konstytucjg okreslonego przepisu prawnego z punktu widzenia tych
samych zarzutdw moze byé uznane za prawnie obojetne. Instytucja wyksztatcong
w orzecznictwie TK i doktrynie, w celu zapewnienia stabllizacjl sytuac)i powstatych
w wyniku orzeczenia ostatecznego jako formalnie prawomocnego, jest zasada ne bis
in idem (zob. np. postanowienia TK z: 11 grudnia 2019 r., sygn. akt SK 11/19; 15
grudnia 2020 r., sygn. akt SK 80/19). Trybunat Konsthucyjny, co do zasady, przyjmuje,
ze zaistnienie przestanki ne bis in idem powoduje koniecznosé umorzenia
postepowania z uwagi na zbednoé¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK;
I(por. postanowienia TK z 21 grudnia 1999 r., sygn. akt K. 29/98; 25 lutego 2004 r.,
sygn. akt K 35/03). _

Odnoszgc te ustalenia sgdu konstytucyjnego do ninlejszej sprawy, trzeba wskazaé,
2e wnioskiem z 4 listopada 2013 r. (sprawie zostata nadana sygnatura akt K 58/13)
zmodyfikowanym pismami procesowymi z 4 listopada i 11 grudnia 2014 r., Pierwszy
Prezes Sqdu Najwy2szego wnibst do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze:

1) art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dosteple do informacji
publicznej (aktualny publikator: t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 2176; dalej: u.d.i.p.), rozumiane
jako naktadajgce na osoby petnigce funkcje publiczne obowigzek ujawnienta informacji
dotyczacych ich osoby, nalezacych do sfery prywatnosci, a zarazem $wiadczgcych
o ich dziatalnodci publicznej lub mogacych mie¢ zwigzek z takgy dzialainodclg, sg
niezgodne z art. 8 ust. 1 i 2 Konwencji o ochronie praw cziowieka | podstawowych
wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 | 8 oraz uzupeinionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1983 r. Nr 61, poz.
284, ze zm.; dalej: KPCz) i z art. 47, art. 51 ust. 2 oraz art. 81 ust, 11 2 Konstytucji;

2) art. 4 ust. 112 w zwigzku z art. 16 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim w ramach
okreslenia trybu udzielania informacji publicznych pomijajg udziat oséb petnigcych
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funkcje publiczne w tym postepowaniu w odniesieniu do 2gdania udzielenla informac)i
dotyczgcych tych oséb, sg niezgodne z art. 47, art. 51 ust. 2 | 5 oraz art. 61 ust. 4
Konstytucii;

3) art. 1 ust. 1i2 oraz art. 5 ust. 1 u.d.i.p. w szczego6inoéci w zakresie, w jakim nie
reguluja 2 nale2yty precyzjg relacji miedzy tg ustawg a przepisami szczegéinymi
normujacymi dostep do okreslonych typéw danych znajdujgcych sie w posiadaniu
podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji lub podmiotéw wymienionych
wart. 4 ust. 1 lub 2 ud.ip., w tym danych chronionych z mocy uregulowan
szczegdinych, a takze stanowigcych element akt spraw indywidualnych, ktére byty lub
sg prowadzone przez organy wiadz publicznych, lub do danych $wiadczacych
o wynikach takich postepowan, sg niezgodne z art. 2, art. 51 ust. 2 i 5 oraz art. 61 ust.
1.2 i 4 Konstytuciji; ¥

4) art. 10 ust. 1 i 2 oraz art. 16 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim w ramach
okredlenia trybu udzielania informacjl publicznych pomijaja uregulowanie sposobu
zakoriczenia postepowania lub czynnodci mozliwych do podjecia przez podmiot,
o ktérym mowa wawt. 4 ust. 1 ud.ip. jezeli w wyniku rozpatrzenia wniosku
o udostepnienie informacji publicznej okaze sie, 2e okreslona we wniosku informacja
nie podlega udostepnieniu w trybie przepiséw u.d.i.p. lub ze podmiot, do ktérego
skierowano wniosek, nie jest w posiadaniu tej informacji, lub 2e informacja ta nie jest
informacjg publiczna w rozumieniu u.d.i.p., sa niezgodne z art. 2 oraz art. 61 ust. 1, 2
I 4 Konstytucii;

5) art. 23 ud.i.p., przez to, ze nie zachowuje wymagane]j precyzji okreslenia
znamion czynu zabronionego, jest niezgodny z art. 7 ust. 1 KPCz oraz z art. 2 | art. 42
ust. 1 Konstytucii;

6) art. 5 ust. 1, 2| 3 u.d.i.p. w zakresie, w jakim nakiadajgc na podmioty, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 ud.ip., obowigzek udostepnienia informacji publicznej
zawierajacej rowniez dane osobowe lub inne dane ze sfery prywatnoéci, pomijajg
uregulowanie mozliwosci i sposobu anonimizacji (ukrycia) tych danych, sg niezgodne
zart. Bust. 112 KPCzizart. 51 ust. 21 5 oraz art. 61 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji;

7) art. 23 ust. 1 pkt 2 i art. 27 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
0 ochronie danych osobowych (aktuainy publikator: t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1871;
dalej: u.d.o.) w zakresie, w jakim dopuszczajg przetwarzanie danych osobowych,
wtym danych wrazliwych, w 2zwigzku z realizacjg obowigzkéw wynikajgcych
z przepiséw u.d.i.p., polegajace na udbstepnianiu tych danych kazdemu”,
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w rozumieniu art. 2 ust. 1 u.d.ip., z mozliwosdcia dalszego przetwarzania przez
.kazdego” w ramach ,ponownego wykorzystania informacjl publicznej’, hez zgody
0s6b, ktérych dane osobowe dotycza, sg niezgodne z art. 8 ust. 112 KPCz oraz z ari.
47, art. 51 ust. 2 i 5 Konstytucii;

8) antt. 51 ustt. 1 wdio., peex to, Z& nie zachowjz wynagene) Inecyz)j akoasiBmim
znamion czynu zabronionego, jest niezgodny z art. 7 ust. 1 KPCzoraz z art. 2 i art. 42
ust. 1 Konstytucii.

Konfrontacja przedmiotu zaskarzenia oraz wzorcéw kontroli w sprawach ¢ sygn.
akt K 58/13 oraz K 1/21 daje podstawe do twierdzenia o powtérzeniu zarzutéw przez
Pierwszego Prezesa SN w sprawie o sygn. akt K 1/21. Jednoczesnie jednak pismem
procesowym z 12 kwietnla 2017 r. wnioskodawca cofnat w catodci swoj wniosek z 4
listopada 2013 r.

Wobec powy2szego, Trybunat Konstytucyjny, dziatajgc na podstawie art. 59 ust.
1 pkt 1 ustawy o TK, postanowieniem z 26 kwietnia 2017 r. umorzyt postepowanie
w sprawié o sygn. akt K 58/13. Tym samym w rozpoznawanej sprawie, pomimo
tozsamosci podmiotowej i przedmiotowe] wnioskéw o sygn. akt K 58/13 i K 1/21, nie
zachodzi jednak ujemna przestanka procesowa w postacie rei iudicatas. Dia jej
zaistnienia konieczne jest bowiem uprzednie wydanie przez Trybunat Konstytucyjny
rozstrzygniecia o charakterze merytorycznym (wyroku). Postanowienie o umorzeniu
postepowania (a takie Zapad{o w sprawie o sygn. akt K 58/13), z ktérym jest tozsama
przedmiotowo obecnie rozpoznawana sprawa o sygn. K 1/21, nie aktualizuje zakazu
ponownego orzekania o tym samym. _

Jednoczesnie, jak podniést sam TK, ,postanowienia, inacze] niz wyroki, nie
wiazg Trybunatu w nowej, nawet «identycznej» sprawie. Z uwagi na brak zwigzania
Trybunalu swoimi postanowieniami, w kazdej sprawie Trybunat musi ponownie
~weryfikowaé wymogi formalne, ktérych speinienie warunkuje dopuszczalnosé
merytorycznej oceny zarzutéw” (postanowienie TK z 13 kwietnia 2021 r., sygn. akt SK
54/19).



. Wkezomes: Kanthadii
1. Uwagi wstepne

Pierwszy .Prezes SN powotat w charakterze wzorcow kontroli konstytucyjnosci
zaréwno przepisy Konstytucji, jak | Konwencji o ochronie praw cztowieka
| podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienione)
nastepnie Protokotami nr 3, 5 | 8 oraz uzupeinionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284 zeam. i uzup.; dalej: KPCz), odnoszac je do ré2nych przepiséw u.d.i.p.
Z tego wzgledu Sejm dokona rekonstrukcjl zawartosci normatywnej podstaw kontroli -
"~ w niniejsze] sprawie w odrebnej, ponizszef czesci stanowiska, a ustalenia w nigj
poczynione sg aktualne dla analizy prowadzone] wobec poszczegbinych przepiséw
poddanych kontroli sgdu konstytucyjnego.

2. Zasada okreslonosci przepiséw prawa (art. 2 Konstytuciji)

Wywodzona 2 klauzuli demokratycznego patistwa prawnego (art. 2 Konstytucii)
zasada okreslonosci przepiséw prawnych naktada na prawodawce obowigzek
formutowania przepiséw w sposob jasny, precyzyjny oraz poprawny pod wzgledem
jezykowym. Wymadg jasno$ci oznacza ,obowigzek tworzenia przepiséw klarownych
i zrozumiatych dla adresatéw, ktérzy mogag oczekiwaé od racjonalnego ustawodawcy
stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do tresci nakiadanych obowigzkdw
i przyznawanych praw” (wyrok TK z 27 listopada 2006 r.; sygn. akt K 47/04; zob.
T.Spyra, Zasada okre$lonoéci regulacji prawnej na He orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego | niemieckiego Sagdu Konstytucyjnego, ,Transformacje Prawa
Prywainego” nr 3/2003, s. §9; T. Zalasinski, Zasada prawidiowej legislacji w poglgdach
Trybunaiu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 183-185).).

Z uwagi na specyfike poszczegdlnych materii podlegajgcych normowaniu, jak
i wlaciwo$c! jezyka naturalnego, nie jest mozliwe sformulowanie w sposéb
abstrakcyjny stopnia wymagane] precyz)l przepiséw. Stad jako wzorzec kontroli
speinienia omawianego wymogu przyjmuje sie dyrektywe, w my$| ktére] prawodawca,
przez niejasne formutowanie tres$ci przepiséw, nie moze pozostawiaé organom
stosujgcym prawo nadmiernej swobody przy ustalaniu zakresu podmiotowego
i przedmictowego tych przepiséw. Przepis powinien zatem zosta¢ sformutowany w
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sposéb na tyle precyzyjny, aby mo2liwa byla jego jednolita wykladnia i stesowanie.
Stopiern wymaganej precyzji przepisu zalezny jest réwniez od tego, czy i w jakim
stopniu odnosi sie on do jednostki — im glebsza jest ingerencja w sfere konstytucyjnych
wolnosci | praw jednostki, tym bardzie] precyzyjny (dookreslony) musi by¢ dany
przepis.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wyodrebnia sie wytyczne, ktore
powinny byé brane pod uwage przy przeprowadzaniu oceny speinienia wymogu
dostatecznej okre$lonosci {por. m.in. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 ¢., sygn. akt
K 33/00; 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02 i 17 stycznia 2019 r., sygn. akt K 1/18).
" Trybunat nie ujmuje nakazu dostatecznej okreslonosci przepiséw prawnych w sposéb
"absolutny, wskazujac, 2e zasadno$¢ zarzutu dotyczgcego nieprzestrzegania tej
zasady musi byé¢ oceniana przez pryzmat wagi zalstniatego naruszenia w odniesieniu
do wolnoéci i praw jednostki. Dlatego tez jedynie drastyczne przypadki naruszenia
zasad poprawnej legislacji, prowadzace jednoczeénie do naruszenia wolno$ci i praw
jednostki, powinny by¢ kwalifikowane jako niezgodnoéé z art. 2 Konstytucji | stanowié
mogq podstawe do uchylenia danego przepisu (por. np. wyrok TK z 3 listopada 2004
r., sygn. akt K 18/03).

3. Zasadin mudltnm ariimem sime legee cante (@nt. 42 ust. 1 Kanatytuciji i ant. 77 usk. 1
KPCz) -

1. Kolejnym z powolanych wzorcéw kontroli jest art. 42 ust. 1 Konstytucji.
(.Odpowiedziainoéci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod
grozbg kary przez ustawe obowigzujgcg w czasie jego popetnienia. Zasada ta nise stoi
na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie jego popeinienia stanowit
przestepstwo w my$! prawa miedzynarodowego”). W dokirynie | orzecznictwie
powszechnie przyjmuje sie, 2e przepis ten wyraza fundamentaing zasade prawa
karnego nullum crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori {zob. np. B. Banaszak
i M. Jablonski [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
Z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1898, s. 84; P. Daniluk, Nulfum crimen, nulla poena
sine lege poenali anteriori [w:] Leksykon prawa karnego - czg$¢ ogbina. 100
‘podstawowych pojeé, red. P. Daniluk, Warszawa 2011, 8. 235; A. Wasek, Kodeks
karny. Komentarz, t. |, Gdarisk 1999, s. 16; wyroki TK z: 8 lipca 2003 r., sygn. akt
P 10/02; 15 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 32/08; postanowienia SN z: 19 grudnia
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2007 r., sygn. akt V KK 101/07; 29 stycznia 2009 r., sygn. akt | KZP 29/08). Wymaga
przy tym zauwazenia, Zze regulacja o analogicznej treéci zawarta zostalaw art. 1 § 1
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 1444 ze zm.;
dalej: Kodeks karny lub k.k.). '

2. Pouyzszy standard znalazh rivmie2 potwierdzenie w KIPCz, kidrej art. 7 ust.
1 stanowi: ,Nikt nie moze by¢ uznany za winnego popeinienia czynu polegajgcego na
dziataniu lub zaniechaniu dziatania, ktéry wediug prawa wewnetrznego Ilub
miedzynarodowego nie stanowit czynu zagroZonego karg w czasle jego popetnienia.
Nie bedzie réwniez wymierzona kara surowsza od tej, ktérg mozna bylo wymierzyé
w czasie, gdy czyn zagrozony kara zostat popetniony®. Z ogdinej zasady nuifum
crimen, nulla poena sine lege poenali anteriori wyprowadzane sa nastepujace zasady
szczegélowe: 1) nullum crimen, nulla poena sine lege scripta, zgodnie z ktérg zrédiem
okreslenia przestepstwa i kary kryminalnej moze byé tylko ustawa bgdz tez akty
prawne réwne ustawie (przedwojenne rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
i powojenne dekrety Rady Panstwa). 2) nuilum crimen, nulla poena sine lege stricta,
zgodnie z ktdrg w prawie karnym zabronione jest stosowanie analogli (legis lub iuris),
majacej na celu poszerzenie zakresu kryminalizacji fub penalizacji, jak réwniez
dokonywanie wykladni rozszerzajgcej przepisu karnego na niekorzy$¢ sprawcy; 3)
nullum crimen, nulla poena sing lege cerfa, zgodnie z ktérg okreslenie przestepstwa
i kary powinno charakteryzowac sie dostateczng precyzyjnoscia; 4) nullum crimen,
nulla poena sine lege praevia, zgodnie z kitérg zabronione jest wsteczne dziatanie
ustawy karnej w takim zakresie, w jakim pogarsza to sytuacje sprawcy (zob. np.
P. Daniluk, Nuilurn crimen..., s. 236; R. Debski, Pozaustawowe znamiona
przestepstwa. O ustawowym charakterze norm prawa karnego i znamionach typu
czynu zabronionego nie okre$lonych w ustawie, t6dz 1995, s. 19-20; A. Grzeskowiak,
Nullum crimen, nulla poena sine lege anteriori [w:] Prawa czfowieka. Model prawny,
red. R. Wieruszewski, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1991, 8. 506; A. Wasek, Kodeks
karny..., . 19-20). '

W swietle zarzutéw wnioskodawcy analizy wymaga jedna ze wskazanych zasad
szczegOlowych odnoszaca sie do przestepstwa, a mianowicie zasada nullum erimen
sine lege certa. Powy2sza zasada niejednokrotnie byla juz przedmiotem rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego. Jeszcze w poprzednim porzgdku konstytucyjnym
stwierdzit on: ,Niesporne jest, iz w paristwie prawnym przepisy karne winny precyzyjnie
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okre$la¢ zarébwno czyn jak i kare [...] powy2sze konstytucyjne wymagania pod
adresem przepisow karnych nalezy odnosi¢ do wszystkich przepiséw ¢ charakterze
represyjnym (sankcjonujgco-dyscyplinujgeym), a wigc do wszystkich przepisow,
ktérych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania czy jakiejé sankgji”
(orzeczenie TK z 1 marca 1994 r., sygn. akt U 7/93). Z kolei w postanowieniu z 13
czerwca 1994 r. (sygn. akt S 1/94) Trybunat Konstytucyjny podkreslit: ,Wymaganie
okreslonosci dotyczyé musi zardwno materialnych elementdw czynu, jak i [...]
elementéw kary, tak by czynito to zado$¢ wymaganiu przewidywalnoéci. Przepisy
prawne muszg bowiem stwarzaé obywatelowi (podmiotowi odpowiedzialnoéci karnej)
mozliwos¢ uprzedniego i dokladnego rozeznania, jakie mogg byé prawno-karne -
konsekwencje jego postepowania”®. Powy2sze ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego
pozostaly aktualne takze na gruncie Konstytucji z 1997 r., gdzie utrwalito sl¢
stanowisko, i2 ,podstawowe znamiona czynu zabronionego muszg zostaé okreélone
w ustawie w sposéb odpowiadajacy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak aby
adresat normy prawnej moégt sie zorientowaé na podstawie samej tylko ustawy co do
zasadniczej tre$ci ustanowionego zakazu (zasada okreélonoéci regulacji z zakresu
prawa represyjnego)” (wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02;, zob. tez wyroki
TK z: 21 lipca 20086 r., sygn. akt P 33/05; 8 stycznia 2008 r., sygn. akt P 35/06; 13 maja
2008 r., sygn. akt P 50/07). Szczegblowe rozwiniecie tego stanowiska nastapio
w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 26 listopada 2003 r. (sygn. akt SK 22/02),
w ktérym m.in. stwierdzono: ,Norma karna [...] powinna [...] wskazywaé w sposéb
jednoznaczny zaréwno osobe, do ktére] skierowany jest zakaz, znamiona czynu
zabronionego, jak i rodzaj sankgcji grozacej za popetnienie takiego czynu®. Podniesiono
tam takZze, ze zawarta w art. 42 ust. 1 Konstytucji ,regula okreslonosc” nakazuje
ustawodawcy ,takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby zaréwno dia
adresata normy prawnokamej, jak i organdw stosujgcych prawo | dokonujgeych
«odkodowaniay tresci regulacji w drodze wyktadni normy prawa karmego nie budzio
watpliwosci to, czy okreslone zachowanie In concreto wypetnia te znamiona. [...]
wykluczyé natomiast nalezy niedoprecyzowanie jakiegokolwiek elementu tej normy,
kibre pozwalaloby na dowolnoéé w jej stosowaniu przez wlasciwe organy wiadzy
publicznej czy na «zawlaszczanie» przez te organy pewnych sfer 2ycia | penalizowanie
zachowan, ktdre nie zostaly expressis verbis okreslone jako zabronione w przepisie
prawa karnego. [...] Konstytucja w art. 42 ust. 1 stanowl 0 «czynie zaknamonyyini
Chodzi zatem o konkretne (skonkretyzowane) zachowanie, jakie mozna przypisac
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pewne| jednostce. Jakkolwiek zachowanie to moze polegaé na réznych aktach
(dziataniu, zaniechaniu), nie budzi watpliwosci, iz na gruncie wspomnianego przepisu
konieczne jest precyzyjne jego wskazanie (dookreslenie). W konsekwencji
jakiekolwiek wskazanie ogélhikowe, umozliwiajgce daleko idacy swobode interpretacii
co do zakresu znamion ¢zynu zabronionego czy pewnego typu kategorii zachowan,
nie mo2e byé traktowane jako speliajgce wymog okreslonodci na gruncie art. 42 ust.
1 Konstytucji. Nie oznacza to jednak, 2ze ustawodawca nie moze okresélaé pewnych
zachowan stanowigcych czyn zabroniony w sposéb na tyle ogéiny, aby w ich zakresie
miescity sie rézne dziatania, ktére sg zabronione np. ze wzgledu na cel, jaki ma byé.
-osiagniety przez ich realizacje. Wniosek przeciwny nalezatoby uznaé¢ za absurdainy,
bowiem w kraficowym ujeciu prowadziby do konlecznosci zaprzeczenia
abstrakcyjnego i ogdinego charakteru normy prawnej. Nie moze jednak budzi¢
watpliwosci, 2e jednostka w konkretnych okoliczno$ciach narazona jest na
odpowiedzialnoéé kamg”.

3. Obszernegj rekapitulacji dotychczasowego dorobku orzeczniczego
dotyczacego zasady nullum crimen sine lege certa Trybunat Konstytucyjny dokonat
w wyroku z 9 czerwca 2010 r. (sygn. akt SK 52/08), stwierdzajac m.in.: ,Konstytucyjny
standard stawiajacy wyzsze wymagania ustawodawcy w sferze prawa represyjnego
nie wymaga [...] absolutnej jasnosci czy komunikatywnosci wyrazenia zakazu lub
nakazu prawnego. Ani sama' konieczno$¢ wykiadni przepisu prawa, ani postuzenie sie
odestaniem w zakresie definiowania cech czynu nie przesadzalg jeszcze
0 przekroczeniu przez ustawodawce konstytucyjnego standardu okreslonosci ezynu
zabronionego. Nakazu okreslonosci (nullum crimen sine lege) nie speinia przepis
ustawy karnej woéwczas, gdy adresat normy prawnokarnej nie jest w stanie
zrekonstruowaé, jedynie na Jjego podstawle, zasadniczych znamion c¢zynu
zabronionego. Przepis ustawy karnej musi stwarzaé podmiotowi odpowiedzialnosci
karne] realng mozliwos¢ takiej rekonstrukc)l prawnokarnych konsekwencji
zachowania. Jesli wynik tego testu jest pozytywny, to dany przepis prawa represyjnego
jest zgodny z zasadami nullum crimen sine lege scripta oraz nullum crimen sine lege
certa. Zasady te gwarantujg jednakze, ze odpowiedzialnoéé karng moze ponieéé tylko
sprawca czynu zabronionego przez ustawe, nie zas, ze ustawa taka bedzie zawlerata
opis kazdego mozliwego zachowania, ktére wyczerpuje znamiona tego czynu”.
W odniesieniu do powotanego przez wnioskodawce art. 7 KPCz w pismiennictwie
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wskazuje sie ponadto, ze: Jsdimostka powinna mieé mozliwod¢ zorientowania sie
z samej tresci przepisu = a w razie potrzeby z jego interpretacjl przez sady = jakie
dziatania | zaniechania prowadzg do odpowiedzialnosci karnej [...] W wyrokach C.R.
i S.W. przeciwko Wielkiej Brytanii Trybunat zwrécit uwage, 2e nawet gdyby p'rzepis
sformutowany byt w sposéb mozliwie najbardziej jasny, w prawie karnym, podobnie jak
w kazdej innej dziedzinie prawa, nie da sie unikngé sgdows] interpretaci. Zawsze
pozostang watpliwe kwestie do wyjasnienia oraz potrzeba dostosowania tresci
przepiséw do zmieniajacych sie okolicznoéci. Prowadza one do stopniowego rozwoju
orzecznictwa w demokratycznym panistwie rzaddw prawa. W panstwach Konwencji
~ jest to ugruntowana | wazha cze$é tradyc]i prawnej. Interpretacja sadowa
z uwzglednieniem okolicznoéci konkretnej sprawy musi byé jednak zgodna z istots
przestepstwa i moziiwa do rozsadnego przewidzenia. Artykut 7 KPCz wyklucza jednak,
aby sady w drodze interpretacji mogly uznaé za karaine czyny wczesniej
niepodlegajace karze albo rozszerzyé granice przestepstw, uznajac za nie czyny
uprzednio dozwolone" (M. A. Nowicki, Wokd# Konwengji Europejskie/. Komentarz do
Europejskigj Konwencji Praw Cziowieka, komentarz do art. 7, LEX/el. nr 442003).

4. Mnawaon ditw pompwatinadieii (@t 477 Konvetygluciji anae antt. & KPC2)

1. Zgodnie z art. 47 Konstytucji, ka2dy ma prawo do ochrony prawnej Zycia
prywatnego, rodzinnego, ¢zci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim 2yciu
osobistym. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny: [a)it. 47 konstytucji okreéla prawo
kézdego do ochrony 2ycia prywatnego i rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do
decydowania o swoim zyciu osobistym. Oznacza, iz panstwo zobowigzuje sle z jednej
strony do nieingerencji w konstytucyjnie okreslony zakres 2ycia jednostek, a z drugiej
strony zapewnia stosowna ochrone w przypadku, gdy dzialania takie zostaty juz
podjete” (wyrok TK z 2 kwietnla 2001 r., sygn. akt SK 10/00; por. wyrok TK z 9 lipca
2009 r., sygnh. akt SK 48/05).

W $lad za treécig art. 47 Konstytucji, zaréwno przedstawiciele doktryny, jak
(Trybunat Konstytucyjny wyodrebniaja w zakresle przedmiotowym gwarancji
konstytucyjnej zakotwiczonej w przywotanym przepisie jego odrebne substraty,
mianowicie: a) prawo do ochrony 2Zycia prywatnego, b) prawo do ochrony czoi
i dobrego imienia oraz c) prawo do decydowania o swoim 2yciu osobistym (por. np.
M. Wild [w:] Konstytucja RP. Tom If Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
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Warszawa 2016, komentarz do art. 47 Konstytucji, s. 1175-1182; J. Rzucidto, Prawo
do prywatnosciii ochrona danych osobowych.[w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, red. M. Jablofiski, Wroclaw
2014, s. 162-165 wraz z cytowanymi tam pogladami doktryny; wyroki TK z: © lipca
2009 r., sygn. akt SK 48/05; 4 listopada 2014 r., sygn. akt SK 55/13).

W opinii Sejmu, majgc na wzgledzie tres¢ wniosku, Pierwszy Prezes SN
postuluje ocene zaskarzonej regulacji z punktu widzenia jej zgodnoséci z konstytueyjnie
gwarantowanym prawem jednostki do ochrony zycia prywatnego.

2. Prpwatnoft stanowi przedimiot ochrony idumiez ha gruncie KPCz. Artykult 8
KPCz stanowi bowiem, 2e: ,Kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia
prywatnego i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji (ust. 1)
.Niedopuszczalna jest ingerencja wiadzy publiczne] w korzystanie z tego prawa
zwyjatkiem  przypadkdw przewidzianych przez ustawe | koniecznych
w demokratycznym spoleczelistwie z uwagi na bezpleczenstwo patistwowe,
bezpieczenistwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrong porzadku
i zapobieganie przestgpstwom, ochrong zdrowia | morainodci lub ochrong praw
i wolnoéci os6b” (ust. 2). Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny: ,Koncepcja prawa do
prywatnosci zaczeta stosunkowo niedawno odgrywaé powazniejszg role w regulacjach
konstytucyjnych i orzecznictwie sadowym. Zdotala juz jednak zyska¢ sobie trwale
miejscé we wspbiczesnych panstwach demokratycznych; Stanowig jg zasady | reguly
odnoszgce sie do réznych sfer 2ycia jednostki, a ich wspélnym mianownikiem jest
przyznanie jednostce prawa «do zycia wtasnym zyciem ukladanym wediug wiasnej
woli z ograniczeniem do niezbednego minimum wszelkiej ingerencji zewnetrznej»
(A. Kopff, Koncepcje prawa do Intymnos$ci i do prywatnoSci 2ycla. Zagadnienia
konstrukcyjne, Studia Cywilistyczne, t. XX/1972). Tak rozumiana prywatnosé odnosi
sie przede wszystkim do zycia osobistego, rodzinnego, towarzyskiego | czasem jest
okreslana jako «prawo do pozostawienia w spokoju» (zob. W. Sokolewicz, Prawo do
prywatnosci [w:] Prawa czlowieka w Stanach Zjednoczonych, Warszawa 1985, 8. 252).
Na og6t przyimuje sie, ze prywatnosé odnosi sie te2z do ochrony informacji dotyczgcych
danej osoby i gwarantuje m.in. pewien stan niezaleznosci, w ramach ktorego jednostka
moze decydowacd o zakresie | zasiegu udostepniania | komunikowania innym osobom
informacji o swoim 2yciu” (orzeczenie TK z 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/08).
Prawo do prywatnosci nie ma charakteru absolutnego i jako takie moze by¢ limitowane.
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Wszelkie ograniczenia tego prawa powinny byé oceniane przez pryzmat art, 31 ust. 3
Konstytucji (zob. np. P. Sarnecki, op. cit., s. 4; wyroki TK 2: 21 paZdziernika 1998 r.,
sygn. akt K 24/98; 11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98; 20 listopada 2002 r., sygn.
akt K 41/02; 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05), ktéry formutuje kumulatywnie ujete
przestanki dopuszczalnosci ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw
iwolnos$ci. Sa to: 1) ustawowa forma ograniczenia; 2) istnienie w panstwie
demokratycznym konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia; 3) funkcjonalny zwigzek
| ograniczenia 2z realizacjg wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci
(bezpieczenstwo parnstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, 2zdrowia
i moralno$ci publicznef, wolnosci i praw innych osdb); 4) zakaz naruszania istoty
danego prawa lub wolno$ci (zob. np. wyrok TK z 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 68/06;
por. rowniez L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, red.
L. Garlicki, t. Ill, Warszawa 2003, komentarz do art. 31, s. 14 i n.; J. Zakolska, Zasada
proporcjonaino$ci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
s. 115-141).

5. Qxdimarven avctememiii ifBnrasygjregj (antt. $1 ustt. 2ii ustt. 5 Hanatyitajj)

1. Autonomia informacyjna, wskazana w art. 51 Konstytucji, jest jednym
Z komponentéw prawa do prywatnoééi w szerokim znaczeniu, przyjetym w art. 47
Konstytucji (zob. wyroki TK z: 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05; 22 lipca 2014 r.,
sygn. akt K25/13; 18 grudnia 2014 r., sygn. akt K 33/13; 11 pazdziernika 2016 r., sygn.
akt SK 28/15). Obejmuje ona prawo do samodzlelnego decydowania o ujawnianiu
innym informacji dotyczacych siebie, jak réwniez prawo do kontrolowania tych
informacii, jezeli znajdujq sle w dyspozycji innych podmiotow. W konsekwencji art. 47
i art. 51 Konstytucji pozostajg w okreslonej relacji wzajfemnej: prawo do prywatnosci,
statuowane w art. 47, zagwarantowane jest m.in. w aspekcie ochrony danych
osdbowych, przewidzianej w art. 51. Ten ostatni, rozbudowany przepis, odwotujac sie
az pieciokrotnie do warunku legalnosci, stanowi tez konkretyzacje prawa do
prywatnosci w aspektach procedurainych (zob. wyroki TK z: 19 maja 1998 r.,, sygn. akt
U 5/97; 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt SK 28/15). W 2wigzku z powyzszym
Trybunat Konstytucyjny przyjmuje w swoim orzecznictwie, 2e art. 51 Konstytucji
stanowi szczegdiny Srodek ochrony tych samych wartosci, ktére chronione sg za
posrednictwem art. 47 Konstytucji. Prywatno$é rozcigga sie na kwestie ochrony
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informacji dotyczgcych okreslonej jednostki, w tym ochrony danych osobowych (zob.
wyroki TK z: 12 listopada 2002 r., sygn. akt SK 40/01; 13 grudnia 2011 r., sygn. akt
K 33/08; 22 lipca 2014 r., sygn. akt K 25/13 oraz 30 lipca 2014 r., sygn. akt K 23/11).

2. Zgodnie z art. 51 ust. 2 Konstytucji: ,Wiadze publiczne nie mogg pozyskiwac,
gromadzié | udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne
w demokratycznym panstwie prawnym”. Z tego, adresowanego do witadz publicznych,
przepisu wynika jednoznacznie, 2e dopuszczalne jest pozyskiwanie, gromadzenie
t udostepnianie tylko takich Informacji o obywatelach, ktére sg niezbedne
w demokratycznym paristwie prawnym. Nie do kohca jasne jest natomiast to, jakie
informacje o obywatelach mogg byé uznane za niezbedne w demokratycznym
panstwie prawnym. W ‘doktrynie przyjmuje sie, 2e chodzi tu o takie dane, ktére
.umozliwiaja normalne funkcjonowanie jednostki w zorganizowanym w paristwo
spoteczenstwie" i bez posiadanié kt6rych wiadze publiczne nie sa ,zdolne do podjecia
(czy zakoficzenia) dziatat w ramach przyznanych im kompetencji®. Nie bedg wiec
niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym takie informacje o obywatelach,
ktérych pozyskiwanie, gromadzenie | udostepnianie stuzy jedynie ,wygodzie" organdéw
- wtadzy publicznej, czy tez, ktdre sg potrzebne tym organom ,na wszelkl wypadek”, np.
gdyby dana osoba w przysziosci dopuscita sie przestepstwa (zob. B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, komentarz do art. 51, Warszawa
2009, s. 262; |. Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Boé, Wroclaw 1998, s. 99). Jak podnosi Trybunat
Konstytucyjny, art. 51 ust. 2 Konstytucji ,po plerwsze legalizuje — nisuchronne we
wspoiczesnym spoleczenistwie - dziatanla wiadz publicznych polegajagce na
pozyskiwaniu, gromadzeniu i udostepnianiu informacji o jednostkach w sposéb inny
niz w drodze zgloszenia takich danych przez samego obywatela, zobligowanego
w trybie okreslonym w art. 51 ust. 1 Konstytucji. Po drugie [...] w sposéb czesciowo
autonomiczny okredla przestank! legainodci (granice) takich dziatan. Konstytucja
realizuje jednak w ten sposéb najbardziej zasadnicze slementy skiadajgce sie na treéé
prawa do ochrony zycia prywatnego: respekt dla autonomii informacyjnej jednostki,
a wiec sam obowlgzek udostepnienia danych ograniczony do $ciéle okreslonych
ustawowo sytuacji; ograniczenle arbitralnosci ustawodawcy — ustawa nie moze
bowiem zakresu obowigzku ksztattowaé dowolnie |[...]. Zakres autonomil informacyjnej
obejmuje zaréwno dane o charakterze stricte personainym (osobowym), jak | te
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dotyczace majatku i sfery ekonomicznej jednostki. W tym ostatnim zakresie Trybunat
dopuszcza jednak lagodniejsze kryteria jej ograniczania niz w wypadku sfery czysto
osobistej [...])" (wyrok TK z 17 czerwca 2008 r., sygn. akt K 8/04 | przywolane tam inne
orzeczenia TK).

- Konstytucja w art. 51 ust. 2 realizuje zasadnicze elementy skiadajace sie na
tre§¢ prawa do ochrony 2ycia prywatnego: respekt dia autonomil informacyjnej
jednostki, a wiec sam obowigzek udostepnienia danych ograniczony do $cisle
okreslonych ustawowo sytuacji; ograniczenie arbltraino§ci ustawodawcy — ustawa nie -
moze zakresu obowigzku ksztattowa¢ dowolnie (zob. wyroki TK z: 20 czerwca 2005 r.,
sygn. akt K 4/04; 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt SK 28/15). W wyroku z 11
pazdziernika 2016 r. (sygn. akt SK 28/15) sad konstytucyjny stwierdzit, 2e: ,Istots
autonomii informacyjnej jest pozostawienle kazdej osoble swobody okreélenia sfery
dostepnoscl dla innych wiedzy o sobie. Zasadg powszechnie przyjmowang wedle
takiego ujecia jest ochrona kazdej informacji osobowej | przyznanie podstawowego
znaczenia przestance zgody osoby zainteresowanej na udostepnienie informacji [...]".
Z uwzglednieniem tych ogélnych wskazan, ptynacych z umiejscowienia i rangi prawa
do prywatnosci wsrdd praw gwarantowanych konstytucyjnie, nalezy tez oceniaé
regulacje ustanawiajace wyjatki od chronionej prywatnosci. ,Ochrona prawa do
prywatnosci | do decydowania ¢ sobie samym nie ma charakteru absolutnego i moze
podlegaé ograniczeniom, jezell przemawia za tym inna norma, zasada lub warto8¢
konstytucyjna, a stopien tego ograniczenia pozostaje w odpowiedniej proporcji do
rangi interesu, ktéremu ograniczenie ma stuzyé” (wyrok TK z 11 paZdziernika 2011 r.,
sygn. akt K 16/10, zob. tez orzeczenie TK z 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96).
Ramy dopuszczainych ograniczen wyznacza wyrazona w arl. 31 ust. 3 Konstytugji
zasada proporcjonalnosci.

- 3. Jakkolwiek wkroczenie w sfere zycia prywatnego jednostki, w tym w jej
autonomie informacyjng, dopuszczalne jest na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji (stanowigcym zwigzkowy wzorzec kontroli w niniejszej sprawie), to
jednoczesnie — za sadem konstytucyjnym — nalezy podkreslié, ze: ,Istnienie w art. 51
ust. 2 Konstytucjl odrebnej regulacji dotyczgcej proporcjonalinoéci wkraczania
w prywatnos¢ jednostki nalezy ttumaczyé tym, 2e naruszenia autonomii informacyjnej
poprzez 2gdanie niekoniecznych, lecz wygodnych dia wiadzy publiczne] informac]i
o jednostce, jest typowym dla czaséw wspoélczesnych instrumentem, po ktéry wiadza
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publiczna chetnie siega i dzieki ktéremu uzyskuje potwierdzenie swej pozycji wobec
jednostki. Autonomia informacyjna, ktérej wyodrebnienie normatywne z catosci
ochrony prywatnosci przewiduje art. 51, jest uzasadniona czestotliwoscia,
uporczywoscia | typowoscig wkraczanla w prywatno$¢ przez wiadze publiczng.
Normatywne wyodrebnienie, ustanowienie w art. 51 ust. 2 Konstytucji od@bne_go
2akazu - ulatwia dostrzezenie takiego wkroczenia i upraszcza przedmiot dowodu, iz
takie wkroczenie nastgpito. Przedmiotem dowodu staje sie wtedy bowiem tylko to, czy
pozyskiwanie informacji byto konleczne, czy tylko «wygodne» lub «uzyteczne» dia
wladzy. Dowodu wymaga, 2e ztamanie autonomil informacyjnej bylo konieczne
(niezbedne) w demokratycznym pafistwie prawnym. Analiza relacji przepiséw art. 31
ust. 3 | art. 51 ust. 2 Konstytucji uzasadnia stwierdzenie, 2e naruszenie autonomii
iriformacyjnej przez niedozwolone pozyskiwanie informacji o obywatelach, pewinno
odpowiada¢ wymaganiom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucjl’ (wyrok TK z 20
listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02). Do relac)i miedzy art. 31 ust. 3 i art. 51 ust. 2
Konstytucji odniést sie Trybunat Konstytucyiny takze m.in. w wyroku z 17 czerwca 2008
r. (sygn. akt K 8/04), gdzie stwierdzit. ,Norma wysiowiona w art. 51 ust. 2 Konstytuc;ji
nie ma charakteru catkowicle samodzielnego. Wprawdzie ustrojodawca wskazat
w powolanym przepisie expressis verbis na ograniczenie mozliwosci arbitralnego
ksztattowania zakresu informacji o obywatelach pozyskiwanych przez wiadze
publiczne w ustawodawstwie zwyktym i podkreslit wymoég niezbednoéci takiego
ograniczenia, oceniany wedle standardéw obowigzuigcych w demokratycznym
panstwie prawnym, nie okreslit jednak katalogu intereséw (wartosci) konstytucyjnie
chronionych, ktére — jego zdaniem — mogg by¢ stawiane na szall w procesie oceny
dopuszczalnosci takiego rozwigzania. W tym zakresie konieczne jest odwotanie sie do
ogoinej regulacji art. 31 ust. 3 Konstytuc|i, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci | praw mogg byé ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym parstwie dla jego bezpieczeristwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowla i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty
wolnosci | praw”.

4. Wskazany jako podstawa kontroli art. 51 ust. 5 Konstytucji (Zasady i tryb
gromadzenia oraz udostephiania informacji okresla ustawa") postrzegaé nale2y jako
gwarancj¢ ustawowego rozstrzygniecia podstawowych zagadniefh 2zwigzanych
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z ochrong danych osobowych. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
ten standard konstytucyjny moze zostaé naruszony nie tylko w sytuacji braku regulacji
wymagane| przez ustrojodawce, ale rowniez w sytuaciji, gdy przyjeta zostaje regulacja
podustawowa (zob. wyrok TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. akt K 32/04) albo tez
regulacja ustawowa jest nazbyt ogdina, uniemoz2liwiajgc dokiadne okreslenie, kiedy
organy wiadzy majg prawo do przetwarzania informacji o obywatelach, kiedy zaé
powinny od tego odstapi¢ (zob. wyroki TK z: 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 45/02 | 23
czerwca 2009 r., sygn. akt K £4/07). _

- Jak wskazuje sie w piémiennictwie ustrojodawca postuzyt sie w tym przepisie
pojeciem ustawy nie jako konkretnego, jednego aktu, ale jako aktu okreslonego typu.
Zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji okresla w najszefszym
zakresie u.0.d.o. Niemniej zagadnienia szczegétowe regulowad mogg inne ustawy
(B. Banaszak, ..., Warszawa 2009, s. 265).

6. Prawo dostepu div infiormaci publiczne) (@rt. 61 wst 1, wst 2, usit 4
Konstytucji)

1. Prawo do informaciji publicznej zostalo wyrazone w art. 81 Konstytucii.
Zgodnie z ust. 1 tego artykutu: ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacfi
o dziatalino$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigeych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnodci organéw samorzgdu
gospodarczego | zawodowego, a takZze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznef | gospodarujg mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa”. Jak stanowl ust. 2 art. 81 Kenstytucii:
.Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyboréw, z mozliwodcig rejestracji dzwieku lub obrazu”. Wediug art. 61 ust. 4
Konstytucji: , Tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 11 2, okreslajg ustawy,
a w odniesieniu do Sejmu | Senatu ich regulaminy®.

2. Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny: W art. 61 ust. 1 Konstytucji okreslone
zostalo powszechne obywatelskie prawo dostepu do informacji ¢ dziatalnoéci crgandw
panstwowe]j oraz samorzadowej wladzy publicznej, a takze do informaciji o dziatalnosci
os6b pelniacych funkcje publiczne. [...] Formy, w jakich realizowane ma by¢é
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obywateiskie prawo do informacji ustrojodawca okreslit w ust. 2 tego przepisu
wskazujac, iz obejmuje ono dostep do dokumentéw urzedowych oraz wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej, pbchodzqcych z powszechnych
wyboréw [...] Analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytuc]i wskazuje, iz zakres
okre$lonego w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez
samag Konstytucie. Przepisy te okreslaja bowliem jakie uprawnienia wigzg sie
2 przyznaniem obywatelom tego prawa oraz wskazuja, na jakie podmioty natozony jest
obowigzek podjgcia dziatari koniecznych dia jego realizacji. Prawo do uzyskania
informacji dotyczy dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petniacych
funkcje publiczne, a takze dziatalnoSci organdw samorzgdu gospodarczego
i zawodowego oraz innych oséb | jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wiadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Parstwa oraz dostep do dokumentéw i wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzgcych z publicznych wyboréw,
z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu” (wyrok TK z 16 wrze$nia 2002 r., syghn.
akt K 38/01). W innym miejscu sad konstytucyjny podkreslat wage prawa do informacji
publiczne]: ,[Powszechny i szeroki dostep do informacji publicznej stanowi niezbedng
przesianke listnienia spoteczefistwa obywatelskiego, a ¢co za tym idzie -
urzeczywistnienia demokratycznych zasad funkcjonowania wiadzy publicznej
w polskim panstwie prawnym. Dostep do informac]i publicznej jest bowiem, 2 jednej
strony, warunkiem $wiadomego uczestnictwa obywatell w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ wladczych (zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji RP z dnia 2
kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 83}, a z druglej, umozliwia efektywng kontrole
obywatelska dziatah podejmowanych przez organy wiadzy publicznej (zob.
W. Skrzydio, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998, s. 58;
1. Lipowicz [w:] Konslylucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 114). Stad wielkie znaczenie powszechnosci
dostepu do informagcji publicznej. W demokratycznym spoteczenstwie podstawowym
prawem jest wiedzie¢ i by¢ informowanym o tym, co | dlaczego czynig wiadze
publiczne (zob. J. E. Stiglitz, On Liberty, the Right to Know, and Public Discourse: The
Role of Transparency in Public Life [w:] Giobalizing Right. The Oxford Amnesty
Lectures, pod red. U. J. Gibney, Oxford-New York 2003, s. 115 i n.) [...] Ustrojowa
doniosto$¢ dostepnosci do informag]i publicznej dia obywatell uzasadnia umieszczenie
w Konstytucji ochrony prawa obywateli do uzyskania takiej informacji’ (wyrok TK z 15
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pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 26/08). Choé¢, jak wskazuje sie w orzecznictwie TK,
ksztatt prawa do informacji zostat w znacznej mierze okre$lony w samej Konstytucii,
nie jest jednak tak, ,izby ustrojodawca, ktéry tak catodciowo uregulowat bezpo$rednio
w samej Konstytucji zakres | granice tego prawa, wyigczyt dopuszczalnoéé i potrzebe
uzupeiniajgcych regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo
wyczerpujgcego unormowania bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do
dostepu do informacji zaréwno jesli chodzi o zakres podmioctéw cbowigzanych
zapewnié ten dostep, jak i tre$¢ owych informacii, nie mozna wykluczyé, iz i w tym
zakresie zachodzi konieczno$¢ doprecyzowania — «dookresieniay 2aréwno cech
i zakresu podmiotéw obowigzanych do udzielenia informacji, jak | samej tresci tej
informacji i sposobu jej pozyskiwania®’ (wyrok TK 2 16 wrzesnia 2002 r., sygn. akt
K 38/01). .

3. W literaturze zwraca si¢ uwage, ze prawo podmiotowe, o ktérym méwi art.
61 Konstytucji, jest 3cisle zwigzane z zasadg patistwa demokratycznego (art. 2
Konstytucji), poniewaz zapewnia¢ ma jawno$é (przejrzystodé, transparentnosc)
dziatania wiadz publicznych (zob. M. Florczak-Wator, [w:] Konstytucja RP. Komentarz,
red. P. Tuleja, komentarz do art. 61, Warszawa 2019, s. 207). Jest to prawo odrebne
- i ,samodzieine”, stad tez jego realizacja nie musi by¢ powigzana z wystepowaniem po
stronie podmiotu uprawnionego interesu prawnego lub faktycznego w uzyskaniu
okreslonych wiadomos$ci ze sfery publicznej. Jego treScig jest réwnie2 nakaz
.dostarczenia” oscbie zainteresowanej na jej zadanie pewnego zakresu informacji
zwigzanych z dziatalnoscig publiczng (M. Wild, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red.
M. Safjan, L. Bosek, {. |, komentarz do art. 61, Warszawa 2018, s. 1425). W zwigzku
ze znaczeniem prawa do informacji jego zakres przedmiotowy powinien byé
traktowany szeroko, ale kwalifikacja niektérych konkretnych sytuacjl jest sporna.
Przyjmuje sig ogélinie, ze zakres ten obejmuje co do zasady ka2dg informacje, ktdra
znajduje sig w posiadaniu wskazanych w art. 61 instytucji, w tym informacje przez nie
przetworzone lub wytworzone (M. Wild, op. cit, s. 1426).

4. Wskazany jako kolejny wzorzec kontroli konstytucyjnosci, arl. 61 ust. 2
Konstytucji, wskazuje przyktadowe formy realizac|i prawa do informacji publicznej. Jak
podnosi sie w doktrynie, ,giéwnym sposobem realizacji wskazanego prawa jest
udostepnianie dokumentéw. Obowigzek udostepniania odnosi sie przede wszystkim
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do dokumentdw urzedowych, na kiére skiadajg sie m.in. akty i inne rozstrzygniecia
administracyjne i sgdowe, dokumentacje przebiegu i efektdw kontroli oraz wyétqpienia,
stanowiska, wnioski | opinie podmiotéw ja przeprowadzajgcych, stanowiska
w sprawach publicznych zajete przez organy wtadzy publicznej i przez funkcjonariuszy
publicznych oraz inne wystapienia i oceny dokonywane przez organy wiadzy
publicznej” (M. Wild, [w:] op. cit., s. 1426).

5. Jak wskazuje sie w piSmiennictwie, konstytucyjne prawo do informacji
publicznej zostalo uksztattowane jako ,prawo” wiasnie, a nie jako ,wolnos¢®, czego
praktyczng konsekwencjg jest m.in. dopuszczalnodé¢ Scistej wyktadni przepiséw
odnoszgcych sie do jego realizacji, mniej restryktywnej wobec ograniczen, niz
gdybyémy mieli do czynienia z obywatelskg wolnoscig (zob. W. Sokolewicz
[w:] Konstytucjia Rzeczypospaolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlickiego, tom IV,
Warszawa 2005, komentarz do art. 81, s. 5). Jak podkreslat Trybunat Konstytucyjny
~Sprawowanie funkgji publicznej wigze sie z realizacjg okreslonych zadan w urzedzie,
w ramach struktur wiadzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze
administracfi publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy
mamy do czynienia z funkcjg publiczng, powinno zatem odnosié sie do badania, czy
okreslona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone
na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co
najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach. instytucji publicznej” (wyrok
TK z 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05). W wyroku z 12 maja 2008 r. (sygn. akt SK
43/05) Trybunat Konstytucyjny doprecyzowal, ze informacje publiczng stanowl ,hie
tylko informacja wytworzona przez organy wtadzy publicznej oraz osoby peinigce
funkcje publiczne '(i inne wymienione w art. 61 ust. 1), ale takze informacja nie
wytworzona przez te podmioty, ale do nich si¢ odnoszgca”.

6. Szeroki zakres informacji publicznej przyjefo réwniez sgdownictwo
administracyjne, wskazujgc, ze informacje publiczng stanowi kazda wiadomoéé
wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne oraz osoby peinigce funkcje
publiczne, a takze inne podmioty, ktére t¢ wiadze realizujg bad2 gospodarujg mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa w zakresie tych kompetencii. Taki
charakter ma réwniez wiadomo$¢ niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz
odnoszgca sie do tych podmiotéw (wyrok NSA z 10 pazdziernika 2002 r., sygn. akt Ii
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SA 1956/02; zob. takze wyroki: NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt || SA 837/03; 7 marca
2003 r., sygn. akt Il SA 3572/02; WSA w Poznaniu z 8 lipca 2004 r., sygn. akt IV SA/Po
224/06). Jak podkreslat Naczeiny Sad Administracyjny: ,0g6ing zasada, wynikajgca
z art. 61 Konstytuc]i RP, jest dostep do informacji. Wszelkie wyjatki od tej 2asady winny
by¢ formulowane w sposéb wyrazny, a watpliwosci winny przemawia¢ na rzecz
dostepu” (wyrok NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt Il SA 837/03; zob. takze poglady
doktryny: M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznej w $wietle orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Torufh 2002, s. 26; P. Szustakiewicz, Dostep do
informaciji na podstawie ustawy o doslepie do informacji publicznej [w:] Obywatelskie
prawo do informacll, red. T. Gardocka, Warszawa 2008; E. Kustra, Proces
ustawodawczy jako proces informacyjny {w:] Informacja prawna a prawa obywatela.
Konferencja z okazji XXXV-lecia informatyki prawniczej w Poisce | XV-lecla systemu
informacji prawnej LEX, red. K. Grajewski, J. Warylewski, Gdarnsk 2008, s. 136).

' 7. Zakres materiainy prawa do infiormaci wyznaczajs takze przepisy ustaw,
o ktérych mowa w ustepie trzecim arl. 61 Konstytucji. Dopuszcza on mozliwodé
ograniczenia konstytucyjnie wyznaczonego zakresu tego prawa ze wzgledu na
ochrone wolnoéci i praw innych oséb, podmiotéw gospodarczych oraz ochrone
porzadku publicznego, bezpieczeristwa lub waznego interesu gospodarczego
panstwa. Ograniczenie takie nastapié moze wylgcznie w formie ustawy. Parlament,
wykonujac delegacje konstytucyjng, uchwalit ustawe z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informac)i publicznej, w ktére] dookreslit zakres informacji publiczne;.
Ustawa ta zawiera zarazem definicje legalng .informacji publicznej”®, przez ktérg nalezy
rozumieé ,,kazda informacje o sprawach publicznych” (art. 1 ust. 1 u.d.i.p.). Przepis art.
6 ust. 1 ud.ip. zawiera przyktadowe wyliczenie rodzajéw informacji publicznej
podiegajacych udostepnieniu, zaliczajagc do nich m.in. informacje © .danych
publicznych w tym tre$¢ i postaé¢ dokumentéw urzedowych, w szczegéinosel [...]
dokumentacja przeblegu i efektéw kontroli oraz wystaplenia, stanowiska, wnioski i
opinie podmiotdw jg przeprowadzajgcych” (art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a tiret drugle u.d.l.p.),
przy czym dokumentem urzedowym, w rozumieniu ustawy, jest ,treéé oSwiadczenia
woli lub wiedzy, utrwalona i podpisana w dowoinej formie przez funkcjonariusza
publicznego w rozumieniu przepiséw Kodeksu karnego, w ramach jego kompstencii,
skierowana do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy” (art. 6 ust. 2 u.d.i.p.).
Ograniczenia prawa dostepu do informacjt publiczne| zostaly wskazane w art. 61 ust.
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3 Konstytucji (okreslona w ustawach ochrona wolnosci i praw innych oséb | podimiotéw
gospodarczych oraz ochrona porzadku publicznego, bezpleczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego parnstwa), a doprecyzowane w art. 5 ust. 11 ust. 2 u.d.i.p.

8. 2godnie z art. 61 ustt 4 Konstytugji, tryb udzielania informaci, © kisrych
mowa w ust. 1 i 2, okreslajg ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy.
Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 wrzeénia 2002 r. (sygn. akt
K 38/01) ,«tryb udzielania informacji», o ktérym mowa w art. 61 ust. 4 Konstytugji, to
dyrektywy proceduralne, wskazujace spoééb urzeczywistnienia materiainej treéci tego
prawa [...]. Delegacja zawarta w art. 61 ust. 4 Konstytucji stanowi zatem upowaznienie,
a zarazem zobowigzanie do skonkretyzowania elementéw metody postepowania, tak
ézeby poprzez uregulowanie kwestii 0 charakterze procedurainym i organizacyjno-
technicznym, realizacja prawa do informacji, okreslonego w art. 61 ust. 1, ust. 2 oraz
ust. 3 byta wykonalna w praktyce”.

1. Analizeazamattdw wninekadmway

1. Analiza w odniesieniu do art. 4 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 wd.i.p. W

perspektywie art. 61 ust. 1 Konstytuc)l oraz zasady okreslonoéci przepisow
prawa (art. 2 Konstytuc)l)

1.1. Zarznty wmiioshotianoy

1. Whioskodawca w punikcie pierwszym petitumm wniosku kwestionuje sposéb
uregulowania w u.d.lp. podmiotowego zakresu jednostek obowigzanych do
udostepnienia informacjl publicznej oraz wylgczenia ograniczenia dostepu do
informacii publibznej w odniesieniu do okreslonych kategorii jednostek, zaskarzajgc
art. 4 ust. 11 ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 u.d.i.p. ,w zakresie, w jakim nie konkretyzujg
znaczenia pojeé: «wladze publiczne®, «inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne®, «osoby petnigce funkcje publiczmne® oraz «zwigzek z petnieniem funkeji
publicznych®”.

Konfrontacja zakresu podmiotowego z art. 4 ust. 1 u.d.i.p. z postanowieniami
art. 61 ust. 1 Konstytucji daje wnioskodawcy podstawe do twierdzenia, 2e poddany
kontroli konstytucyjnosci przepis w sposéb nieuprawniony konstruuje szersze
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rozumienie podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej niz
wynikaloby to z art. 61 ust. 1 Konstytucji, co przemawiaé ma za naruszeniem
przywotanego wzorca kontroli. Pierwszy Prezes SN . argumentuje, 2ze .(...)
ustawodawca zwykly definiujac pojecia ustawowe nie powinien wychodzié poza
Znaczenie nadawane okreslonym terminom na poziomie konstytucyjnym, stosujgc
zarazem perspektywe normowania okreélonych zagadnieri wynikajacg z przepiséw
Konstyttuajiji. Tymczasem redakcja jezykowa art. 4 ust. 1 u.d.i.p., 2wlaszcza w zakresie
dotyczacym jego punktu 1, w ktorym wskazuje sig, ze podmiotami mieszczacymi sle
w kategorii «wladzy publicznej» sg «organy wiadzy publicznej» prowadzi do wniosku,
2e stalo sie wrecz przeciwnie. Ot6z konstytucyjny zakres pojecia «organéw wiadzy
publicziiej» (art. 61 ust. 1 Konstytucji RP) zostat niejako wprost «przejety» wtredcl art,
4 ust. 1 pkt 1 ud.ip. (art. 81 ust. 1 Konstytucji RP i art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. majg
bowiem takie same brzmienie jesli chodzi o okreslenie podmiotu zobowigzanego do
udostepnienia informacji publicznej), niemniej jednoczeénie, ustawodawca zwykly,
wprowadzit do regulacji u.d.i.p. szereg innych podmiotéw, kidre z punktu widzenia
strukturalnego ujecia tego przepisu, znajdujg sie poza konstytucyjnym rozumieniem
terminu «organéw wiadzy publicznej». Tym samym konstytucyjnemu rozumieniu
«organdw wiadzy publicznej» nadat znaczenie znacznie szersze, anizeli wynikatoby t
z art. 81 ust. 1 Konstytucji RP" (wniosek, s. 4).

Wobec powyzszego wnioskodawca dowodzi, iz ,w art. 4 ust. 1 u.d.ip.w sboséb
niedopuszczainy wprowadzono pojecia, ktérych sie nie definiuje i nie konkretyzuje,
wobec czego obowigzek udostepnienia informacji publiczne] staje sle
niejednoznaczny, w praktyce prowadzac do poszerzenia zakresu podmiotowego jego
adresatéw. Tym samym omawiana regulacja jest niezgodna z zasadami prawidtowej
(przyzwoitej) legislacji, ktdre nakazujg, aby przepisy byly formutowane w sposéb
poprawny, jasny i precyzyjny’ (wniosek, s. 5). Pierwszy Prezes SN stawia wiec pod
adresem art. 4 ust. 1 ud.ip. zarzut niezgodnoscl z art. 61 ust. 1 w zwigzku
Z wywodzong z ant. 2 Konstytucji zasadg okreslonoéci przepisow prawa.

2. Jedmoczetnie — 2daniem whioskodawcy — anallogiczne zarzuty nanuszenia
przywotanych wzorcdw kontroli konstytucyjnosci sa uzasadnione wobec art. 5 ust, 2
u.d.i.p. Przepis ten nie konkretyzuje pojeé ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz
2Zwigzek z pelnieniem funkcji publicznej”, w konsekwencji w przypadku oséb
petnigcych funkcje publiczne informacjg podlegajacg udostepnienid w trybie u.d.ip.
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jest réwnlez taka informacja, kiéra moze mie¢ charakier prywatny o ile ma ona
.2wigzek z petnieniem funkcji publicznej)”. Jak jednak wywodzi wnioskodawca,
W 2adnym z przepiséw ustawy nie skonkretyzowano jednak, o jaki zwigzek chodzi, co
pozwalatoby przyjaé tez taksg interpretacje, zgodnie z ktérg istnieje moliwosé
udostepnienia kazdej informacji ze sfery prywatnoéci, skoro sfera ta oraz jej zwigzek
z petnieniem funkcji publicznej zawsze sie przenikajg” (wniosek, s. 6). Siegajgc do
przykiadow ze sfery stosowania prawa, inicjator niniejszego postepowania wskazuje,
iz ,przedmiotowe pojecia [osoba peinigca funkcje publiczng, zwigzek z penieniem
funkcji publicznej — uwaga wilasna] sag interpretowane w ten sposéb, ze chodzi
o informacje majaca zwigzek z peilnieniem funkcji publicznej przez okresélong osobe
lub nawet ubiegajgcg sie o jej peinienie. innymi stowy, interpretacja pojecia «osoba
petniaca funkcje publiczng» odbywa sig na podstawie rodzaju informacji a nie statusu -
osoby, co w praktyce skutkuje opisywanym szercko w literaturze problemem
bezpieczetistwa osob zatrudnionych w sektorze publicznym, kibrzy w istocie zostajg
w sposob prawnie niezdefiniowany pozbawieni ochrony gwarantowanej konstytucyjnie
w art. 51 ust. 2 Konstytuc|i RP" (wniosek, s. 6-7).

Przywolywana przez wnioskodawce réznorodnodé wypowiedzi judykatury
w zakresie dekodowania termindéw ,0soby petniace funkcje publiczne” oraz ,zwigzek
z petnieniem funkcji publicznych” $wiadczy¢ ma o tym, ze zakwestionowane przepisy
.utracily przymiot pewnoS$ci prawa, skoro podlegajg niezwykle szerokiemu
dookreéleniu tresci normatywnych w procesach wykladni sgdowej oraz sq Zrédiem
niejednolitego orzecznictwa | trudno$ci- w stosowaniu przepiséw przez organy
podmiotéw wymienionych w art. 4 u.d.i.p.” (wniosek, s. 9).

Poczynione przez wnioskodawce ustalenia daly podstawe do sformutowania
zarzutu naruszenia przez art. 5 ust. 2 u.d.i.p. art. 81 ust 1 Konstytucji oraz niespetnienia

wymogu okreslonosci przepiséw prawa, ktéry stanowi element klauzuli panstwa
prawnego z art. 2 Konstytucji.

1.2. Analiza formnalna

1. Tredcig. zarzutdbw Pierwszego Prezesa SN sformulowanych w punkcie
pierwszym petifurm wniosku jest naruszenie przez art. 4 ust. 1iust. 2 oraz art. 5 ust. 2
u.d.i.p. wzorcow kontroli wynikajacych z art. 81 oraz art. 2 Konstytucji (zasada
okreélonosci przepiséw prawa). Wnioskodawca, precyzujgc zakres zaskarzenia,
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wskazuje, 2e kontestuje brak konkretyzacji znaczenia poje¢ zastosowanych
w 2akwestionowanych przepisach: ,wiladze publiczne”, ,inne podmioty wykonujgce
zadania publiczne”, ,osoby peinigce funkcje publiczne” oraz ,2wigzek 2 pelnieniem
funkcji publicznych”. Jednocze$nie nalezy podnie$é, 2e brak wymaganej precyzji
prowadzi¢ ma do nieuprawnionego poszerzenia katalogu podmiotéw zobowigzanyeh
do udostepniania informacji publicznej, wskazanego - zdaniem wnioskodawey = w art,
61 ust. 1 Konstytuciji.

2. Analiz¢ zasadno$ci poszczegdinych zarzutéw naleiy jednak poprzedzi¢
‘uwagami o charakterze formalnym. Sejm dostrzega bowiem, 2e Pierwszy Prezes SN,
jakkolwiek wskazat w punkcie pierwszym petitum wniosku art. 4 ust. 2 jako
autonomiczny przedmiot kontroli, to w cze$ci poéwieconej uzasadnieniu zarzutéw nie
odnosi sie dor w ogdle. Nie budzi to wiekszego zdziwienia, bowiem — z2wazywszy na
konstrukcje zakresu, w jakim wnioskodawca wnosi ¢ stwierdzenle niekonstytucyjnosci
i tre$¢ tego przepisu - art. 4 ust 2 u.d.ip. nie zawiera wskézanym przez
wnidskodawce niedookre$lonych pojeé, determinujacych niekonstytucyjnosé regulaciji.

Brak uzasadnienia stawianych pod adresem art. 4 ust. 2 u.d.Lp. zarzutéw, czym
whioskodawca uchybit wymogom formalnym wniosku (art. 47 ust. 1 pkt 6 ustawy o TK)
uzasadnia sformutowanie wniosku o umorzenie postepowania w zakresie badania
zgodnosci art. 4 ust. 2 u.d.i.p. z art. 61 ust. 1 | zasadg okreslonosci przepiséw prawa
{(art. 2 Konstytucji), ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku (art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy o TK).

3. Z uwagi na obowiqzujch' w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
zasade zwigzania zakresem wniosku (art. 67 ust. 1 ustawy o TK), ktére] konsekwencjq
jest to, ze ewentualna merytoryczna ocena przez Trybunat przedstawionych
watpliwosci  konstytucyjnych powinna dotyczyé poszczegdinych zakreséw
zaskarzenia, trzeba takze nadmienié, 2e wnioskodawca sformutowat zakres
zaskarzenia tgcznie. Wskazujgc jako przedmiot zaskarzenia art. 4 ust. 1 oraz art. 5 ust.
2 u.d.i.p., nie baczac na to, ze przepisy te wyrazajg rézne normy, Pierwszy Prezes SN
skonstruowat zakres zaskarzenia, odnoszac go en bloc do obu poddanych kontroli
trybunalskiej przepiséw. Tymczasem trudno uznaé, ze niekonstytucyjnoéé art. 4 ust. 1
u.d.i.p. podyktowana jest nieprecyzyjnoscia pojeé ,osoby peinigce funkcje publiczne’
oraz ,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych, skoro ustawodawca w tym przepisie
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nle postuguje sie tymi pojeciami. Analogicznie, art. 5 ust. 2 u.d.l.p. nie zawiera
terminéw ,wiadze publiczne”, ,inne podmioty wykonujgce 2adanla publiczne”, co nie
przeszkodzito wnioskodawcy sformutowaniu wobec tego przepisu u.dip. zarzutu
naruszenila zasady okreSlonoici przepiséw prawa, wlasnie w zwigzku
2 zastosowaniem tych niedookreslonych pojeé.

Wobec powyZszego, powolujac sie na ugruntowang w europejskie] kuiturze
prawnej | akceptowang w orzecznictwie konstytucyjnym (zob. np. wyroki TK z: 2
wrzednia 2008 r., sygn. akt K 35/08; 9 lipca 2012 r., sygn. akt P 59/11 oraz
postanowienia TK z: 26 lutego 2014 r., sygn. akt K 52/12; 7 marca 2017 r., sygn. akt
K 40/13) zasade faisa demonstratio non nocet, ktéra ,,’nakazujé odczytaé zakres -
zaskar2enia zgodnie z intencjami podmiotu uruchamiajgcego postepowanie przed
sadem konstytucyjnym®, Sejm postuluje, aby kontrolg konstytucyjnosci objaé:

a) art. 4 ust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim nie konkretyzuje poje¢ ,wadze
publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujgce zadania publiczne”;

b) art. 5 ust. 2 u.d.i.p., w zakresie, w jakim nie konkretyzuje poje¢ ,osoby
petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych”.

Pozostata czedé zakresu zaskarzenia, ujeta w stowach odnoszonych zaréwno do
art. 4 ust. 1, jak i art. 5 ust. 2 u.d.i.p.: ,przez co w sposéb nieuprawniony poszerzajg
rozumienie podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej” (punkt
pierwszy petitum wniosku) powinna by¢ — zdaniem Sejmu — kwalifikowana jako czg&é
argumentacji majgcej uzasadniaé stawiane zarzuty. Co wiecej, z uwagi na tres¢
kwestionowanych przepisow, mozna jg odnie$é¢ wylgcznie do art. 4 ust. 1 ud.i.p.,
bowiem to ten przepis zawlera katalog podmiotéw zobowigzanych do udostepnienia
informacji publicznej.

Proponowana korekta w konstrukcji zakresu zaskarzenia odpowiada intencjom
whioskodawcy, czego potwierdzeniem jest struktura uzasadnienia zarzutu stawianego
w punkcie pierwszym pefifum wniosku. Pierwszy Prezes SN odnosi sie bowiem
najpierw do niekonstytucyjnosci art. 4 ust. 1 u.d.i.p. (wniosek, s. 3-8), aby przejsé do
wyjasniania przestanek naruszenia unormowan Konstytucji przez art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
(wniosek, s. 6-9).

4. Jak podniesiono powy2e|, elementem zakresu zaskarzenia w odniesieniu do
obydwu kwestionowanych przepiséw byto wskazanie przez wnioskodawce, iz
naruszenie przez nie zasady okreslonosct prowadzi do poszerzenia katalogu
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podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informacji publiczne] | w konsekwencji
narusza art. 61 ust. 1 Konstytucji. Co istotne, art. 5 ust. 2 u.d.i.p. nie odnosi sie w 2aden
sposéb do kregu podmiotdw obowigzanych do udostepniania informadji publicznéj,
a inicjator niniejszego postepowania nie przywotat zadnych argumentéw, ktére miatyby
przemawiaé za niezgodnoscia tego przepisu u.d.l.p. z art. 81 ust. 1 Konstytucii.

Wobec powyzszego Sejm wnioskuje o umorzenle postgpowania w czeéci
obejmujacej badanie zgodnosci art. § ust. 2 ud.ip. w zakresie, w jakim nie
konkretyzuje pojet ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem
funkeji publicznych” z art. 61 ust. 1 Konstytucji, ze wzgledu na niedopuszezainoéé
wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

1.3. Avoad e Zgpebivooindi

1. Zarzut niekonstytucyjnosci art. 4 ust. 1 u.d.i.p. zwigzany jest z postuzeniem sie
przez ustawodawce — przy okresleniu podmiotéw zobowigzanych do udzielenia
informacji publicznej — pojeciami niedookre$lonymi (.wiadze publiczne”, inne
podmioty wykonujace zadania publiczne”). W ocenie wnioskodawcy skutkuje to
naruszeniem postanowiert konstytucyjnych w dwoéch obszarach. Po plerwsze, w ten
sposéb ustawodawca rozszerzyt krag podmiotéw zobowigzanych do udzielenia
informaciji publicznej w stosunku do regulac]i przyjetej w art. 61 ust. 1 Konstytucji, co
prowadzi do niezgodnosci z tym przepisem. Wymienione pojecia majg znacznie
szerszy krag znaczeniowy w poréwnaniu z regulacjg konstyfucyjnq, czego najbardziej
wyraznym przejawem jest ustawowe pojecie ,wiadze publiczne’, majace
zdecydowanie szerszy zakres w poréwnaniu z konstytucyjnym pojeciem ,organy
whadzy publicznej®. Po drugie, uzycie tych pojeé wprowadza stan niejasnoéci co do
kregu podmiotéw zobowlgzanych do udzielenia informac]l publiczne] | zakresu, w jakim
obywatel moze realizowac¢ przystugujace mu na gruncie art. 81 ust. 1 Kdnstytucj!
uprawnienie.

2. Jako pierwszy wnioskodawca sformutowat zarzut rozszerzenia przez
ustawodawce kregu podmiotéw zobowlgzanych do udzielenia informacji publicznej w
stosunku do regulacji przyjetej na gruncie konstytucyjnym. Znalazto to wyraz w pkt |
petitum wniosku, w ktérym niekonstytucyjnosé wnioskodawca powigzal express/s
verbis z ,nieuprawnionym poszerzeniem rozumienia podmiotéw obowigzanych do
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udostepnienia informacji publicznej”, co zwigzane jest — w odniesieniu do art. 4 ust, 1
u.d.i.p. — z uzyciem sformuiowania ,wtadze publiczne" oraz ,inne podmioty wykonujgce
zadanla'publlczne"'. Merytoryczng ocene poWstzego zarzutu nalezy zatem rozpoczaé
od poréwnania regulacji zawartej w art. 4 ust. 1 u.d.l.p. oraz art. 81 ust. 1 Konstytugji
w aspekcie podmiotéw zobowigzanych do udzislenia informac]i publicznej.

~ Artykut 61 ust. 1 Konstytucji wskazuje nastépujgce kategorie podmiotow,
ktorych dziataino$¢ moze stanowié przedmiot informacji publiczne]: 1) organy wiadzy
publicznej; 2) osoby petnigce funkcje publiczne; 3) organy samorzgdu gospodarczego;
4) organy samorzadu zawodowego; 5) inne osoby oraz jednostkl organizacyjne w
zakresie, w jakim wykonuja zadania wiadzy publicznej i gospodarujg mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Parstwa. Katalog ten, uwzgledniajgc _brzmlenié_ .
art. 61 ust. 1 Konstytucji, ma charakter zamkniety.

Znacznie szerzej krag podmiotéw zobowlgzanych do udzielania informacji
publicznej zostat uregulowany na szczeblu ustawowym. Zgodnie z wskazanymi przez
wnioskodawce art. 4 ust. 1 ud.lp. do podmiotéw tych zaliczajg sig: 1) wiadze
publiczne; 2) podmioty niezaliczane do wiadzy publicznej wykonujgce zadania
publiczne; 3) organy wtadzy publicznej; 4) organy samorzgdéw gospodarczych; 5)
organy samorzadéw zawodowych; 6) podmioty reprezentujgce na podstawie
odrebnych przepiséw Skarb Parstwa; 7) podmioty reprezentujgce paristwowe osoby
prawne oraz inne panhstwowe jednostki organizacyjne; 8) podmioty reprezentujgce
osoby prawne samorzadu terytorialnego oraz inne jednostki organizacyjne samorzadu
terytorialnego; 9) podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki organizacyjne niz
wymienione w pkt 6-8, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponujg majgtkiem
publicznym; 10) osoby prawne, w kiérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
daminujaca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurenciji i konsumentéw.

Wymieniony katalog ma przy tym charakter otwarty, czego wyrazem jest
postuzenie sie przez ustawodawce sformulowanie ,w szczegéinoéci’ (zob. art. 4 ust. 1
u.d.i.p. in principie).

3. Pordiwnamie dyspozycii 2. 4 ust. 1 wdlip. z art. 61 ust. 1 Kensiyhuci dowadzi,

Ze zakres podmiotowy art. 4 ust. 1 u.d.i.p. wykracza poza art. 61 ust. 1 Konstyiuciji.
Swiadcza o tym nastepujace okolicznosci.
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Po pierwsze, w regulacji u.d..p. nalozono obowigzek udzielenia informacji na
szereg podmiotéw, ktére nie zostaty wymienione w art. 84 ust. 1 Konstytugji. Zaliczajg
sie do nich m.in.: 1) osoby prawne, w ktérych Skarb Parstwa, jednostki samorzgdu
terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majq pozycje
dominujagcg w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji | konsumentéw; 2)
podmlloty reprezentujgce paristwowe osoby prawne oraz inne panstwowe jednostki
organizacyjne; 3) podmioty reprezeniujgce osoby prawne samorzgdu terytorialinego
oraz inne jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego; 4) podmioty
reprezentujgce zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa. W tym kontekscie
trzeba zauwazy¢, ze podmioty te mogtyby zostaé co prawda — w wielu przypadkach = -

‘uznane za mieszczgce sie w katalogu okresdlonym w art. 81 ust. 1 Konstytugji, o ile
tylko wykonuja one zadania wtadzy publiczne| i jednoczesnie gospodarujg mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Parnstwa. Artykut 4 ust. 1 pkt 3-5 u.d.l.p. nie
wprowadza jednak takiego zastrzeZenia, tak wigc obowigzek udzielenia informacii
publicznej spoczywa na wymienionych podmiotach takze w sytuacjl, gdy nie wykonujg
one zadar zadania wiadzy publicznef i nie gospodarujg mieniem publicznym. W
przypadku za$ samorzgdu gospodarczego badZz samorzadu 2zawodowego
ustrojodawca przewiduje wylacznie udzielanie informacji o dzlatalnoscl organéw tych
samorzgdoéw, nie za$ o dziatalnodci ,0s6b prawnych, w ktérych jednostki samorzadt
gospodarczego albo zawodowego majg pozycje dominujgca®.

" Po drugie, w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. postuzono sie pojeclami niedookreslonymi
(,wiadza publiczna" badz ,podmiot wykonujgcy zadania publiczne"). W ten sposéb
ustawodawca $wiadomie rozszerzyt krag podmiotéw zobowigzanych do udzielenia
informacji publicznej. Poza bowiem podmiotami wskazanymi w sposéb zamknigty w
art. 61 ust. 1 Konstytucji (organy wiadzy publicznej, osoby petnigce funkcje publiczne,
organy samorzadu gospodarczego, organy samorzgdu zawodowego, pozostate
podmioty w zakresie w jakim wykonujg zadania wiadzy publiczne] i gospodarujg
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa) obowigzek udzielenia
informac|i spoczywa na wszystkich innych podmioctach, ktére mogtyby zostaé uznane
za mieszczace sie w pojeciu ,wiadze publiczne’ bad2 ,podmiot wykonujgcy zadania
publiczne®.

Po trzecie, ustawodawca nadat wyliczeniu podmiotéw zobowigzanych do
udzielania informacji publicznej otwarty charakter. Zgodnie z art. 4 ust. 1 ud.Lp.
obowigzek udostepnienia informacji cigzy na blize] nieskonkretyzowanej ,wiadzy
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publicznej” oraz ,podmiotach niezaliczanych do wiadzy publicznej, wykonujgcych
zadania publiczne”. Intencjg ustawodawcy bylo przy tym wtadnie nadanie
wymienionym pojeciom niesprecyzowanego charakteru — obejmujg one w
szczegoinosci podmioty wymienione w Konstytucji. Swiadczy o tym art. 4 ust. 1 pkt 1-
4 ud.i.p., a nastepnie tak2e inne podmioty wymienione expressis verbicw art. 4 ust, 1
pkt § u.d.i.p. (jak np. osoby prawne, w ktérych Skarb Paiistwa, jednostki samorzgdu
terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
dominujgcg w rozumieniu przepisow o ochronle konkurencji i konsumentow), jak i
wszystkie inne podmioty, ktére mogg zosta¢ uznane za objete pojeciem ,wiadze
publiczne” oraz ,podmioty wykonujgce zadania publlczhe niezaliczone do wiadzy
publicznej”. W $wietle ustawy do udzielenia informacji publicznej zobowigzany jest
jakikolwiek podmiot publiczny i niepubliczny majacy zwigzek z wykonywaniem zadan
publicznych, co jest ujeciem zasadniczo szerszym od przyjetego w art. 61 ust. 1
Konstytucji.

Po czwarte, ustawodawca zmodyfikowat okreslone w Konstytucji przestanki,
ktdre aktualizujg po stronie podmiotéw niebedacych organami wiadzy publicznej
obowigzek do przedstawienia informac]i publicznej. Zgodnie z art. 81 ust. 1 Konstytugiji,
obowigzek udzielenia informacji publiczne] spoczywa réwniez na tych podmiotach,
ktére nie bedac organami wiadzy publicznej, organami samorzadu zawodowego ani
organami samorzadu gospodarczego ,wykonujg zadania wiadzy publicznej i
gospodarujg mieniem komunalnym iub rmajatkiem Skarbu Parnstwa”. Ustrojodawca w
spos6b niebudzgcy watpliwosci wprowadzit wymég kumulatywnego speinienia
obydwu przestanek, a wiec zaréwno wykonywania przez dany podmiot zadan
publicznych, jak i gospodarowania przezefi mieniem publicznym. Z kolel z art. 4 ust. 1
ud.ip. wynika, 2e wystarczajgce jest spelnienie chotby jednej z tych przestanek
(.,Ipodmioty] ktore wykonujg zadania publiczne lub dysponujg- majatkiem publicznym”).
Modyfikacje dotycza takze innych elementdw — w Konstytucji mowa jest o
~<gospodarowaniu mieniem komunainym lub majgtkiem Skarbu Parnstwa®, zas an. 4
ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. wskazuje na ,dysponowanie majgtkiem publicznym”. Nie sg to
pojecia tozsame. ' o

Na marginesie warto zwréci¢ uwage, 2e u.d.l.p., ksztattujgc krag podmiotéw
zobowigzanych do udostepnienia informacji publicznej, wykracza poza art. 61 ust. 1
Konstytucji w jeszcze jednym aspekcie. Ot6z w art. 4 ust. 2 ud.lp jako podmioty
zobowigzane do udzielania informacji publicznej wskazano podmioty, ktére w zaden
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sposéb nie mogg byé¢ uznane nie tylko za objete dyspozycjg art. 81 ust, 1 Konstytucja,
ale nawet nle zaliczajg sie do ,wladzy publiczne]” lub ,nnych podmioidw,
wykonujacych 2adania publiczne”. Nalezg do nich partie polityczne, jak réwniez
organizacje zwigzkowe oraz organizacje pracodawcéw reprezentatywns w rozumieniu
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego | innych instytucjach
dialogu spolecznego. Podmioty te zostaly zobowigzane do udzielania informacji
publicznej, mimo Ze nie s3 té podmioty publiczne (cho¢ dziatajg w sferze publiczne)) |
nie wykonujg zadan publicznych.

- Odmiennosci w ujeciu zakresu podmiotowego, a wiec podmiotow
zobowlgzanych do udzielenia informacji publicznef, nie- sa jedynym elementem
ré2nicujacym art. 4 ust. 1 u.d.i.p. oraz art. 61 ust. 1 Konstytucji. Odmienny jest réwniez
zakres przedmiotowy tych przepiséw — w art. 61 ust. 1 Konstytucji jest mowa o
uzyskiwaniu informacji o ,dzlatalnosci" organéw wiadzy publicznej, oséb petniacych
funkcje publiczne i innych podmiotéw, jezeli wykonujg one zadania wiadzy publicznej
i gospodarujg mieniem publicznym. Natomiast w art. 4 ust. 1 ud.i.p. jest mowa o
udostepnianiu przez te organy ,informacji publicznej’, przy czym w myé!i art. 1 u.d.i.p.
informacjg publiczng jest ,kazda informacja o sprawach publicznych®. Zarazem dany
podmiot jest zobowigzany do udzielenia informacji nie tylko gdy informacja dotyczy
jego ,dzialalnosci®, czy tez spraw dotyczacych tego podmiotu; wystarczy, aby podmiot
ten byt w posiadaniu tej informac;ji (art. 4 ust. 3 u.d.i.p.). Podmioty wymienione w ar. 4
ust. 1 u.d.l.p. sg zatem zobowlgzane do udzielania informacji nie tylko o wiasnych
dziataniach, ale takze o dziatalnosci innych podmiotéw, jak | we wszystkich innych
sprawach majgcych przymiot publiczny, o ile tylko podmioty te znajdujg sie w
posiadaniu takiej informacji.

Trzeba wreszcie zauwazyé, ze regulacja ustawowa zawarta w ar. 4 ust. 1
u.d.i.p., podobnie jak i w art. 5 ust. 2 u.d.i.p., nie stanowi w peini odpowlednika regulacji
konstytucyjnej. Art. 61 ust. 1 Konstytucji nakltada obowigzek udzielenia informaciji
publicznej o dziatalno$ci organdéw wiadzy publiczne] oraz dziatalnosci innych
podmiotéw, o ile Wykonujq one zadania publicznhe i wykorzystuja majatek publiczny. W
aspekcie przedmiotowym przepis ten okresla zatém sprawy, co do ktérych informacja
podlega udostepnieniu. Z tego punktu widzenia treéciowym odpowiednikiem art. 61
ust. 1 Konstytucji jest art. 1 u.d.i.p., zgodnie z ktérym udostepnieniu podiega wszelka
informacja w sprawach publicznych. Zarazem powotany art. 1 u.d.l.p. ustala zakres
informacji podiegajgcej przekazaniu w sposéb 2zasadniczo wykraczajgcy poza
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informacje wskazane w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Z kolel kwestionowany w niniejszym
postepowaniu art. 4 ust. 1 u.d.i.p., jak réwniez art. 5 ustt 2 u.d.l.p. nie okreslajg
bezposrednio informacji podlegajacych przekazaniu (materia ta stanowi przedmiot
regulacji w powotanym art. 1 u.d.i.p.), ale jedynie precyzuje podmioty zobowigzane do
udzielenia informacji.

Uwzgledniajac przeprowadzong analize naIeIZy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem
wyrazonym przez wnioskodawce, 2e ustawodawca dokonal w istotny sposob
rozszerzenia zakresu podmiotéw, na ktérych cigzy obowigzek informac]i publicznej w
stosunku do reguiacjl przyjetej w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Rozszerzenie to wynika,
choé nie tylko, z postuzenia sie na gruncie art. 4 ust. 1 u.d.i.p. niedookreslonymi
pojeciami ,wiadze publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujgce zadania publiczne”". W
tym stanie mozna przej$¢ do oceny konstytucyjno$ci kwestionowanych przepiséw z -
punktu widzenia ari. 84 ust. 1 i art. 2 Konstytuciji.

4. Przepisy Konstytucji maja charakter ramowy, 2 zaloZzenia zatem sytuacjg
typowsg jest postugiwanie sie przez ustrojodawce pojeciami | kategoriami ogéinymi.
Nadawanie przepisom konstytucyjnym takiego charakteru jest dziataniem
zamierzonym. Stuzy to mianowicie wyznaczeniu kierunku regulacji ustawowej,
precyzujacej dang sfere stosunkéw spotecznych — powinnoscig ustawodawcy jest w
tym wzgledzie doprecyzowanie przepiséw konstytucyjnych, nadanie realnego ksztaitu
danej instytucji, tak by byto mozliwe jej realne obowigzywanie. liustracja powyzszej
zaleznosci wystepujace] pomiedzy regulacjg konstytucyjng a ustawows jest sfera
wolnosci i praw konstytucyjnych. W znaczne| c¢zesci przepisy konstytucyjne
ograniczajg sle do proklamowania konkretnej wolnosci (np. wolnoéé zgromadzert) lub
prawa (np. prawo do zabezpieczenia spotecznego), bez wskazania chocéby
podstawowych elementéw tresciowych konkretyzujacych dang wolnosé lub prawo. W
takie] sytuacji rolg ustawodawcy jest sprecyzowanie okreslonej wolnosci i prawa, ¢o
musl sie jednak mieécié w ramach standardu ustanowionego przez przepisy
Konstytucji. Odwotujgc sie¢ do wskazanego przykiadu samo pojecie ,wolnosé
zgromadzen” implikuje bowiem w znacznym stopniu ksztatt regulacji ustawowej,
precyzujgcej warunkli reallzacji tej wolnosci.

Powyzsze ustalenia pozostajg zasadniczo aktualne takie w stosunku do
ustanowionego w art. 81 ust. 1 Konstytucji prawa dostepu do informacji publicznej. W
przypadku jednak tego prawa mamy do czynlénla ze szczegding sytuacijg. Nie mozna
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bowiem nie zauwazyé, ze ustrojodawca nie ograniczyt si¢ do proklamowania prawa
dostepu do informacji publicznej. Artykut 81 ust. 1 Konstytucji precyzuje bowiem
istotne elementy - w aspekcie przedmiotowym - tego prawa. Przede wszystkim
ustrojodawca wskazat sprawy objete prawem dostepu do informacji, zaliczajge do nich
dziatalnosé organdw wiadzy publicznej, dzialaino&¢ oséb petnigeych funkcje publiczne,
dzlatalno$é organéw samorzadu gospodarczego, dzlialainosci organéw samorzgdu
zawodowego, dziatalno$é¢ pozostatych podmiotéw w zakresie, w jakim wykonujg
zadania wiadzy publicznej i gospodarujg mienlem komunalnym fub majgtkiem Skarbu
Panstwa. Wyrazem sprecyzowania w aspekcie przedmiotowym prawa do informacji
publicznej sg réwniez art. 61 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji. Ustrojodawca wskazat bowiem
formy, w jakich realizowany jest dostep do informac]ji publicznej (ust. 2) oraz okreélit
ograniczenia, ktérym moze podlegaé realizacja tego prawa (ust. 3).

Zwazywszy na tre$é art. 61 Konstytuc]l ustalenia wymaga, jaki powinien byé
przedmiot regulacii ustawowej okre$lajgcej zasady realizacjl konstytucyjnego prawa
dostepu obywateli do informacji publicznej. Odpowiadajgc na tak sformuiowane
pytanie konieczne jest uwzglednienie dwbdch podstawowych czynnikéw. Pierwszym
jest tre$¢ konstytucyjnego prawa do informac]i publiczne] w ksztaicie nadanym przez
art. 61 ust. 1 Konstytucji. Drugim czynnikiem jest zakres spraw, ktére zgodnie z art. 61
ust. 4 Konstytucji zostaly przekazane do uregulowania w ustawie precyzujacej sposéb
realizacji konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej.

Ustrojodawca wyznaczyt sprawy, co ktérych obywatel ma prawo pozyskiwaé
informacje (dziatalno$¢ organéw wiadzy publiczne;, dziatalno&é organéw samorzadu
zawodowego itd.). Stylizacja art. 61 ust. 1 Konstytucji, regulujagcego te kwestie
wskazuje przy tym, 2e ustrojodawca nadat temu wyliczeniu charakter wyczerpujacy. Z
jednej strony z Konstytucji wynikajg sformutowania odznaczajgce si¢ wzglednie
wysOkim stopniem precyzji (,organy wiadzy publicznej®, a nie ,wladza publiczna”), 2
drugiej strony brak jest sformutowan (w szczegdlnoscl”) $&wiadczgecych o
przykiadowym jedynie katalogu podmiotéw zobowigzanych do przedstawienia
informacji. Prowadzi to do wniosku, ze intencjg ustrojodawcy nie byto przekazanie na
rzecz ustawodawcy zwyklego kompetencjl do rozszerzenia zakresu podmiotowego
{podmioty zobowigzane do udostepnienia informacil) badz przedmiotowego (sprawy,
co do ktérych udostepniana jest informacja publiczna) prawa do informagcji publicznej,
skoro kwestie te =zostaly uregulowane w sposob wyczerpujgcy ha poziomie
konstytucyjnym. Podobnie rzecz ma sie z okredleniem form, w jakich nastgpuje
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udostepnienie informacji — zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji jedyng formg jest
udostepnianie dokumentiéw oraz - w przypadku kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzgcych z powszechnych wyboréw — wstep na posiedzenia tych
organdw, z mo2liwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu. Regulacja konstytucyjna nie
obejmuje natomiast okreslenia trybu postepowania w sprawie dostepu do informacji
publicznej — materia ta, zgodnie z dyspozycja art. 61 ust. 4 Konstytucji, podiega
uregulowaniu w ustawie.

W tym stanie nalezy przyjgé, ze ustawa nie powinna w sposob rozszerzajacy w
stosunku do regulacji konstytucyjnej okreslaé podmiotéw zobowigzanych do udzielenia
informacji publicznej jak i spraw, w kitdrych informacje te sg udzielane. Podobnie
ustawodawca w zasadniczy sposéb nie powinien rozszerzaé¢ form, w jakich nastepuje
udostepnienie informagji publicznej. |

Zasadno$¢é powyzszego twierdzenia potwierdza tres$¢ art. 61 ust. 4 Konstytucji.
W przepisie tym przekazano do uregulowania w ustawle jedynie ,tryb postepowania w
sprawie udzielenia informacji publicznej”. Zakresem delegacji ustawowe] nie zostalo
natomiast objete okreslenie spraw, co do ktérych udostepniania jest informacja w
trybie informacji publiczne. Z kolei okreslenie podmiotéw zobowigzanych do udzislenia
informacji publicznej mo2e byé uznane za mieszczace sie¢ w zakreéie JLrybu
postepowania w sprawie udzielania informacji publicznej”. Jednak2e katalog tych
podmiotdw, okreslony w ustawie, powinien korespondowaé przedmiotowo z zakresem
spraw, w ktérych moze by¢ udzielona informacja publiczna. Znaczacym rozszerzeniem
ponad regulacje konstytucyjng bytoby zatem zobowigzanie do udzielania informacji w
sprawach dotyczacych tych podmiotéw, kidre wykraczajg poza zakres przedmioctowy
prawa do informacji wyznaczony w art. 61 ust. 1 Konstytuciji.

Powyzsze ustalenia nie oznaczajg, ze a priori nalezy uznaé niedopuszczainoéé
poszerzenia katalogu podmiotow publicinych zobowigzanych do udostepniania
informacji o swojej dziatalnosci, jak i spraw objetych informacjg publiczng. Ewentualne
rozszerzenie prawa do informacji na poziomie ustawowym musi jednak pozostawaé w
zwigzku z art. 61 ust. 1 Konstytucji, nie powinno to natomiast by¢ ukierunkowane na
objecie obowigzkiem udzielenia informacji publicznej obszaréw | podmiotéw, ktére w
zaden sposob nie sg objete art. 61 ust. 1 Konstytuciji.

Przedstawiona wyZej relacja co do zakresu reguiacji konstytucyjnej i ud.l.p., w
przedmiocie prawa dostepu do informacji publicznej znajduje oparcie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat podkreslat, ze zakres prawa do informac]i jest w
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znacznej mierze zdeterminowany przez samag Konstytucie. Przepisy Konstytucji
wskazujg jakie uprawnienia wig2a si¢ z obowigzywaniem tego prawa oraz to, ha jakie
podmioty natozony jest obowigzek podjecia takich dziatan, aby prawo to mogto byé
zrealizowane (wyroki TK z: 16 wrze$nia 2002 r. sygn. akt K 38/01; 20 marca 2008 r,,
sygn. akt K 17/05; 18 grudnia 2018 r., sygn. akt SK 27/14). Na tym tle Trybunat
stwierdzit, ze: ,Nie znaczy to, ze ustawodawca konstytucyjny wylgczyt dopuszczainogé
| potrzebe uzupeiniajgcych regulacji ustawowych w te] materii. Nie mozna bowiem
wykluczyé, ze w tym zakresie zachodzi konieczno$é doprecyzowania zaréwno cech |
zakresu podmiotéw obowiazanych zapewni¢ dostep do informacii, jakll tresci tej
informacji i sposobu jej pozyskiwania” (ibidem). Podkres$li¢ jednak nalezy, 26 w
orzecznictwie Trybunalu wskazuje sie na wytacznie uzupetniajacy i konkretyzujgcy
charakter takiej regulacji, nie zaé swobode ustawodawcy w dowolnym rozszerzaniu
przez ustawodawce obowigzku do udzielenia informacji publicznej tak w aspekcie
podmiotowym, jak | przedmiotowym.

5. Zgodnie z usialeniami poczymicmymi w pid 4, na pozicmie kenstytucyjnym
zostat przesadzony zakres przedmiotowy prawa dostepu do informacji publiczne;.
Posrednio ustrojodawca rozstrzygnat zarazem kwestie podmiotéw zobowlazanych do
udzielenia informacji publicznej. W celu zapewnienia skutecznej realizac)i tego prawa
pozadane jest zobowigzanie do przedstawienia informac]i publiczne] podmiotéw
wykonujqcych zadania publiczne, o ile sg one w posiadaniu informacji okreslonych w
art. 61 ust. 1 Konstytucji, badz sg w stanie wytworzyé takg informacje.

Uwzgledniajgc, 2e ustrojodawca wyczerpujaco uregulowat zaréwno aspekt
przedmiotowy, jak i poSrednio aspekt podmiotowy obowigzku udzielenia informagji
publicznej materie te nie powinny podlegaé rozszerzeniu na poziomie ustawy zwykiej.
W tym stanie materig, ktéra powinna zosta¢ uregulowana na poziomie ustawowym
byto w pierwsze] kolejnosci doprecyzowanie kregu podmiotéw 2obowigzanych do
udzielenia tej informaciji, co powinno nastgpi¢ w ramach podmiotowych wyznaczonych
przez ustrojodawce. /n concreto zatem regulacje ustawowe powinny byé
ukierunkowane na doprecyzowanie pojecia ,organy wiadzy publicznej®, ,oscby
peinigce funkcje publiczne”, ,organy samorzadu gospodarczego”, ,organy samorzgdu
zawodowego”, ,inne osoby oraz jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim wykonujg
one zadania wiladzy publicznej i gospodarujg mienlem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa”. Analiza tresci art. 4 ust. 1 u.d.i.p. prowadzl do wniosku, Ze
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ustawodawca ograniczyt sie do przepisania katalogu tych podmiotow, natomiast w
Zaden sposoéb nie sprecyzowat, o jakie podmioty chodzi (np. czy w pojeciu ,.samorzad
zawodowy” miesci sie utworzony ustawg samorzad oséb wykonujgeych zawéd
zaufania publicznego, o kidrym mowa w art. 17 ust. 1 Konstytucji, czy moze .inny
samorzad zawodowy" w rozumieniu art. 17 ust. 2 Konstytuci, czy te2 obie te postacie
samorzgdu zawodowego).

Kwestia najbardziej istotng pozostaje jednak, ze ustawodawca w zasadn_iczy _
sposéb dokonat rozszerzenia zakresu przedmiotowego (rodzaj spraw, co do ktérych
udzielana jest informacja publiczna) oraz podmiotowego (podmioty zobowigzane do
przedstawienia takief informacjl) prawa do Informacji publiczne] w stosunku de
regulacjl konstytucyjnej. Najbardzie] wyraznym tego przejawem jest postuzenie sie w
art. 4 ust. 1 u.d.i.p. poieciami ,wladze publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujgce
zadania publiczne®. U2ycie tych pojec przesgdza o wyjéciu poza zakres przedmiotowy
i podmiotowy Informacji publicznej wyznaczone] w art. 61 ust. 1 Konstytucji.
Wymienione w Konstytucji sprawy, w ktérych udzlelania jest informacja publiczna, jak
réwniez podmioty zobowigzane do jej udzielenia, zostaty mianowicie wymienione w
art. 4 ust. 1 pkt 1-4 u.d.ip. Uzycie poje¢ ,.wtadze publiczne’ oraz ,inne podmioty
wykonujacy zadania publiczne” oznacza tym samym, 2e chodzi réwniez o sprawy |
podmioty nieobjete w art. 61 ust. 1 Konstytucji, przy czym uwzgledniajgc nieostroéé
tych pojeé trudno z géry wskazaé, o jakie sprawy | podmioty chodzi. Szczegbiowa
analiza wskazujaca na znaczgco szerszy zakres spraw podlegajacych informacii
publicznej oraz podmiotéw zobowigzanych do jej udzielenia zostata przedstawiona w
pkt 2.

- Wskazywano juz, ze takie rozszerzenie nie znajduje oparcia w art. 61 ust. 4
Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem zakresem regulac]i ustawowej jest objete
okreélenie trybu postepowania w sprawie udzielenia informac]ji publicznej, nie zasé
zakresu spraw, co do ktérych przekazywana jest informacja publiczna. Z kolei
spreéyzowanie na gruncie ustawowym katalogu organdéw zobowigzanych do
przedstawienia informacji publicznej musi pozostawaé w zwigzku z zakresem spraw
objetych informacjg publiczng, wyznaczonym w art. 81 ust. 1 Konstytuciji.

Powyzsze okolicznosci prowadzg do potwierdzenia zarzutu sformulowanego w
pkt | petitum wniosku, zgodnie z ktérym regulacja ustawowa zawarta w
kwestionowanych przepisach wyraza sle w ,nieuprawnionym poszerzeniu rozumlenia
podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informacji publiczne]”. W odniesieniu do
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art. 4 ust. 1 u.d.L.p. wyraza sie to w szczegdinosci w natozeniu obowigzku udzielania
informacji przez niedookredlone blizej ,wiadze publiczne” oraz ,inne podmioty
wykonujace zadania publiczne”. Na tym tle potwlerdzenle znajdujg watpliwosci
podniesione przez wnioskodawce co do zgodnosci art. 4 ust. 1 u.d.i.p. z art. 61 ust, 1

Konstytuciji.

6. Drugim z wzorcéw wskazanych przez wnioskodawce Jest zasada
okreslonosci przepisdw prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Niezgodnosé art. 4 ust.
1 u.d.i.p. z tym wzorcem, zdaniem wnioskodawcy wynikaé ma z posiuzenia sie przez
ustawodawce 'nlesprecyzowanyml poleciami, tj. ,wladze publiczne” oraz .inne
podmioty wykonujace zadania publiczne”, w nastepstwie czego powstaje watpliwosé,
ktére konkretnie organy sg zobowigzane do udzielenia informac]i publicznei.

" Przystepujac do oceny tego zarzutu nale?y wskazaé, 2e - po pierwsze -
wymienione pojecia nie zostaly zdefiniowane przez ustawodawce. Wprawdzie
ustawodawca wymienit podmioty zaliczajgce sie do tych kategorii, a tym samym moze
to byé uznane za swoistg forme definicji ,przez wyliczenie®. Definicja ta ma jednak
charakter niepetny. Wyliczenie zawarte w art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. obejmuje jedynie
cze$¢ podmiotdw, o c¢zym $wiadczy postuzenie sig przez ustawodawce
sformutowaniem ,w szczegoéinodci”. W konsekwencji pojecie ,wiadze publiczne” oraz
,inne podmioty wykonujgce zadania publiczne” nie tylko wykracza poza katalog z art.
61 ust. 1 Konstytucji, ale takze katalog z art. art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. Brak jest
natomiast — jak wskazano — wyczerpujgcego okreslenia podmiotéw sktadajacych sie
na pojecia: odpowiednio ,wtadze publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne®.

Po drugie, pojecie ,wiadze publiczne” jak | ,inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne" z samej istoty pozostaja dalece niedookresione. Wykladnia jezykowa, jak i
kontekst, w ktorym ustrojodawca postuzyt sie pojeciem ,wiadze publiczne" (z0b. w
szczegobinosci art. 10, art. 15 | art. 16 ust. 2 Konstytucji) przemawiajg za tym, 2e jest to
pojecie o bardzo szerokim zakresie znaczeniowym. Podobnie rzecz si¢ ma z pojeciem
Jnne podmioty wykonujgce zadania publiczne®, przy czym niedookreslonosé tego
ostatniego pojecia wynika z tego réwniez, ze pojecie to odwoluje sie bezposrednio do
pojecia ,wiadza publiczna" (chodzi mianowicie o ,podmioty inne niz wiadza
publiczna®). W konsekwencji zamiarem ustawodawcy bylo objecie tyml pojeciami —
ujmowanymi kumulatywnie — wszystkich podmiotéw publicznych skiadajgce si¢ na
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aparat wtadzy w panstwie. Zaliczajg sie do nich zarowno organy wiadzy, jak rdwniez
wszystkie inne struktury, ktére sg zwigzane z wykonywaniem zadar paristwa. Jezeli
dana struktura wykonujaca funkcje paristwa ma charakter prywatny | nie mogtaby
zostad uznana za mieszczgca sie w pojeciu ,wtadza publiczna®, wéwczas jest objeta
pojeciem inne podmioty wykonujace zadania publiczne®, W tym wymiarze pojecie to
obejrhuje np. takze samorzad zawodowy, organizacje pozytku publicznego, fundacje
czy nawet podmioty gospodarcze, o ile zostato im powierzone wykonywanie funkgji
paristwa. |

Po ftrzecie, poslugujac sie pojeciem ,wiadze publiczne” ustawodawca
$wiadomie odstapit od przyjetego w art. 61 ust. 1 Konstytucjl znacznie' bardziej
precyzyjnego pojecia, jakim jest ,organ wiadzy publicznej’ (pojeciem tym ustrojodawca
postuzyl sie ponadto art. 7, art. 53 ust. 7, art. 61 ust. 2, art. 63, art. 72 ust. 1 i ust. 3, -
art. 77, art. 80, art. 90 ust. 1 oraz w art. 228 ust. 1 Konstytucji). Pojecle to ma znacznie
bardziej sprecyzowany zakres przedmiotowy w poréwnaniu z pojeciem ,wladze
publiczne”. W tym kontekscie pojecie ,wtadze publiczne” obejmuje w szczegblnosci
.organy wtadzy publicznej”, ale takze wszystkie inne podmioty, ktérym mozna
przypisa¢ w jakikolwiek sposéb status publiczny i ktére wykonujg funkcje parsiwa.
Przy czym katalog tych podmiotéw jest z zatozenia niesprecyzowany. Na tym tle trzeba
zauwazyé€, ze o ile zatem pojecia uzyte na poziomie konstytucyjnym cschujg sie
wysokim stopniem generalnosci (,organ wiadzy parnstwowej”, .inny podmiot
wykonujgcy zadania publiczne”), to — jak juz wskazywano — zadaniem ustawodawcy
powinno byé sprecyzowanie podmiotdéw mieszczgcych sie¢ w tak ujetym katalogu.
Tymczasem ustawodawca nie tylko tego nie uczynil, ale dodatkowo posituzpt sie
pojeciami, ktérych zakres znaczeniowy pozostaje jeszcze w wiekszym stopniu
niesprecyzowany.

Po czwarte, celem postuzenia sie przez ustawodawce pojeciem ,wladze
publiczne” oraz ,inne podmioty wykonujace zadania publiczne” byto nadanie otwartego
charakteru katalogowl! podmiotdw zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej.
Ma to pozwalaé na dostep do informacji od wszelkich podmiotéw, ktére w jakimkolwiek
stopniu realizujg funkcje panstwa. Stad tez $wiadomie odwolano sie do pojed
nieostrych, bo tylko w takim przypadku mozliwa byta realizacja zatozonego celu, a wiec
wyjécie przez ustawodawce poza zakres prawa do informac]i publicznego w ksztaicle
wynikajacym z art. 61 ust. 1 Konstytuciji.

40




Przedstawione okoliczno$ci prowadzg do uznania, ze w nastepstwie uiycia
sformulowan ,wiadza publiczna” oraz ,inne podmioty wykonujace zadania publiczne’
art. 4 ust. 1 u.d.ip. nie okre$la w sposéb wystarczajgco precyzyjny podmiotéw
zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej. Niedookreslonoéé dotyka takize
innych elementéw tre$ciowych art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Na tym tle warto wskazaé, ze w ant,
61 ust. 1 Konstytucji mowa jest o ,gospodarowaniu mieniem komunalnym lub
majgtklem Skarbu Pafistwa”, z kolel art. 4 ust. 1 pkt 5§ ud.ip. wskazuje na
,dysponowanie majgtkiem publicznym". Nie tylko nie sa to pojecia tozsame, ale w
ustawie ponownle postuzono sie sformulowaniami o znaczenie szerszym zakresie
znaczeniowym i jednoczeénie dalece mniej sprecyzowanym (,majatek publiczny™), hiz
~ w art. 61 ust. 1 Konstytucji (,mienie komunalne lub majatek Skarbu Panstwa). _

Brak okre$lonosci przepiséw w kwestii wyznaczenia kregu podmiotéw
zobowigzanych do udzielenia informacji publiczne| przektada sie na realizacje prawa
dostepu do informacji publicznej. W sytuacji, gdy pojecia okreslajgce podmioty
zobowigzane do udzielenia informacji publicznej jak réwnlez sprawy, w ktorych
informacja ta jest udzielana, sa nieprecyzyjne, wowczas w konkretnych przypadkach
powstaje watpliwosé, czy dana sprawa kwalifikuje sie jako informacja publiczna.
Odmowa do udzielenia informacji publicznej w takie] sytuacji moze wynika¢ w takim
przypadku z réznic interpretacyjnych odnoszgcych sie do przepiséw, wyznaczajacych
sprawy objete informacjg publiczng oraz podmioty zobowigzane do jej udzielania.

- 7. Queng zanzulthw dityezanycin ant. S ustt. 2 wdliip. tnzetve poprrediit: pasmyimi
uwagami natury ogodinej. Otéz ,dzialaino$é oséb petnigeych funkcje publiczne”, ktéra
w my$l art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowl jedng z kategoril spraw objetych prawem do
informacjl publicznej, odznacza sie szczegéinym charakterem. 2 jednej strony, bez
watpienia, dziatalnoéé piastunéw organéw wiadz publicznych zalicza sie do spraw o
stricte publicznym charakterze. Trudno zatem méwié o realnym prawie do informacji
publicznej w sytuacji, gdy z prawa tego zostatyby wyigczone sprawy zwigzane z
dziatalnoscig piastunéw tych organéw. W takim bowlem przypadku mogioby bowiem
dochodzi¢ do odmowy udzielenia informacji z tego tylko wzgledu, 2e informacja nie
dotyczy ,dzlatalno$ci organu®, ale ,dzialalnoéci piastuna organu®. Oczywistym
pozostaje zatem, Zze we wspdiczesnym paristwie realizujgcym standardy
demokratyczne informacjg publiczng muszg by¢ objete sprawy 2zwigzane z
dziatainoscig osob petnigcych funkcje publiczne. Transparentnodé funkcjonowania
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organow wiadzy publicznej i ich piastundéw ma w tym kontek$cie szczegding range
wérod wartosci konstytucyjnych (zob. wyrok TK z 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt K14/13,
Z drugiej jednak strony dziatalno$é osob peinigeych funkcje publiczne stanowi
wprawdzie aktywnod¢ w sferze publicznej, ale jest ona podejmowana przez osoby
fizyczne. Osoby te sg nosicielami okreslonych wolnosci | praw konstytucyjnych.
Pozyskiwanie informacji o dziatalno$ci tych oséb nie moze prowadzié do ingerenciji w
sfere ich wolnosci i praw, podlegajacych ochronie konstytucyjnej. Podstawowe
znaczenie w tym wzgledzie odgrywa prawo do prywatnoéci przystugujace tym osobori.
Pozyskiwanie informacji o dziatalnosci tych oséb nie powinno w konsekwenc]i dotyczyé
Jinformacji dotyczgcych jego osoby®, jako objetych prawem do prywatno$ci (art. 51 ust.
1 Konstytucji). ' : : .

Na tym tle wskazac trzeba dwie wartosci konstytucyjne, ktdre w istotny sposob
modyfikujg tre$¢ prawa do informacji publicznej w odniesieniu do oséb petnigcych
funkcje publiczne. Po pierwsze, istnieje potrzeba ochrony prawa do prywatnoéci oséb
psiniacych funkcje publiczne. Z tego wzgledu przedmiotem prawa do informacji
publicznej powinna by¢ ,informacja o dzlatalnodci publicznej tych oséb”, nie zas
.informacja o tych osobach”, w szczegéinosci jezeli informacje te pozostajg jedynie w
luznym zwigzku z pethiong przez te osoby funkcjg publiczng. Powy2sze rozréznienie
uzasadnia wprowadzenie ograniczer w dosteple do informacji publicznej ¢ dziatainosci
osdb pelnigcych funkcje publiczne w sytuacji, gdyby ujawniane informacje dotyczyly
sfery prywatnej tych oséb. Po drugie, wobec niesprecyzowanego blizej charakteru
pojecia ,0soby peinigce funkcje publiczne”, powinnoscig ustawodawey okreslajacego
zasady realizacji prawa do informac;ji publicznej jest doprecyzowanie konstytucyjnego
pojecia ,0soby petnigcej funkcje publiczne”. Trzeba mianowicie zauwazyé, ze pojecie
to jest znaczaco szersze od pojecia ,plastun organu wiadzy publicznej”, a nawet
pojecia ,piastun wiadzy publicznej*. Postugujgc sie tym pojeciem ustrojodawca nie
sprecyzowal, czy osoba petnigca funkcje publiczng musi dysponowaé w ramach
petnionej funkcji mozliwosdcig ksztattowania spraw publicznych, czy tez wystarczy, aby
w ramach te] funkcji zajmowata si¢ sprawami publicznymi. Przy czym formuta przyjeta
w Konstytucji moze byé takze odczytywana, odwotujac sie do wykiadni gramatycznej,
jako obejmujaca kazdg funkcje istotng z punkiu widzenia publicznego, nie musi byé
ona natomiast zwigzana z wykonywaniem zadan publicznych. Przyjmujgc takie
kryteria dopuszczalne byloby zatem przykiadowo uznanie, Zze funkcjg publiczng w
poWyzszym rozumieniu jest funkcja prezesa ogélnokrajowego zwigzku pitki noznej.
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‘2asadno$é wprowadzenia szczegéing] regulacji ustawowej w Zzakresie
informacji publicznej dotyczgcej osob petnigcych funkeje publiczne jest podkredlana w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat wskazywat wprawdzie, ze arl. 61
ust. 1 Konstytucji zawiera cato$ciowa regulacje wyznaczajgceg zakres | granice prawa
do informac]i publicznej (zob. wyrok TK z 20 marca 20086 r., sygn. akt K 17/05). Nie
oznacza to jednak wytgczenia uzupeiniajgcej regulacji tych kwestii na poziomie
ustawowym. Co wiecej, zdaniem Trybunalu w niektérych obszarach ,zachodzi
konieczno$¢ doprecyzowania — «dookresleniay zaréwno cech i zakresu podmiotow
_ obowlqzanych do udzielenia informaciji, jak | samej treécl te] informacji" (wyrok TK 2 16
wrzes$nia 2002 r., sygn. akt K 38/01). Odnosi sie to réwnie2 do def