RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 8 wrzesnia 2022 r.

Marcin Wiacek

VI11.6060.15.2021.MKS

Trybunal Konstytucyjny
w Warszawie

sygn. akt K 1/21

Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W dniu 13 czerwca 2022 r. Rzecznikowi Praw Obywatelskich zostato dorgczone pismo
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego z dnia 10 czerwca 2022 r. w sprawie rozpatrywanej
przez Trybunal Konstytucyjny o sygn. akt K 1/21, ktérym przedlozono ,,dodatkowe
wyjasnienia w przedmiocie wniosku z 16 lutego 2021 w odniesieniu do nastepujacych
zarzutow niezgodno$ci: 1) art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz. 902; [dalej: u.d.i.p.]) zart. 2 i art. 10 ust. 11 2
Konstytucji; 2) art. 23w zw. z art. L ust. 1 (...) [u.d.i.p.] z art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji i art.
2 Konstytucji oraz art. 7 ust. 1 Konwencji ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci; 3) art. S ust. 2 zd. 2 (...) [u.d.i.p.] z art. 2 oraz art. 47 1 art. 61 ust. 3w zw. z art. 61

ust. 1 Konstytucji”.

1. W pierwszej kolejnosci Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwagg, ze z petitum
pisma z dnia 10 czerwca 2022 r., a takze z jego uzasadnienia wynika, ze Wnioskodawca

w piSmie tym wskazuje nowe wzorce kontroli i podnosi w istocie nowe zarzuty pod
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adresem art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej z Konstytucja RP
(pkt 1 pisma), ktore sprowadzajg si¢ do zakwestionowania pojecia ,,informacja publiczna”.
Jak wskazuje Wnioskodawca, ,.kwestionowany we wniosku art. 1 ust. 1 u.d.i.p. nie spetnia
wymogu dostatecznej okreslonosci prawa, ani w odniesieniu do podmiotéw uprawnionych
do dostepu do informacji publicznej, ani organow obowigzanych do udostepniania tego
rodzaju informacji. Nalezy bowiem stwierdzi¢, ze identyfikujac kategori¢ informacji
publicznej, a nastepnie nakladajac na rozne podmioty obowigzek jej udostepniania,
ustawodawca nie speinit minimalnych wymogéw, jakie w aspekcie okreslonosci prawa
wynikajg z art. 2 Konstytucji”. Wnioskodawca wskazuje, ze przepis ,,nie jest precyzyjny
poniewaz uniemozliwia wywodzenie z niego jednoznacznej normy prawnej. Powigzanie
pojecia ,,informacja publiczna" z bardzo szeroko ujeta kategoria ,,sprawy publicznej" sprawia,
ze zakres znaczeniowy art. 1 ust. 1 u.d.i.p. mozna w dowolny sposob intepretowac
1 wyznacza¢ stosownie do danej sytuacji”. W ocenie Wnioskodawcy, ,,przepis postuguje si¢
pozorng definicjg pojecia, ktore wyznacza¢ ma zakres zastosowania catej ustawy”. Ponadto,
zdaniem Whnioskodawcy, ,,sytuacja, z jaka mamy do czynienia w odniesieniu do art. 1 ust. 1
u.d.i.p. sprawia, ze ostatecznie o tresci obowigzujacych uregulowan decydujg nie organy
upowaznione do tworzenia prawa, ale organy powotane do jego stosowania (...)”.
Sformutowany zarzut niezgodnosci z art. 10 ust. 1 1 2 Konstytucji RP ,,jest konsekwencja
poczynionych uprzednio zastrzezen odnoszacych si¢ do treéci art. 1 ust. 1 u.d.i.p. oraz faktu
pozostawienia ustawodawczy nadmiernej i w zasadzie niczym nieograniczonej swobody
ksztalttowania tresci pojecia, ktore nie okresla zadnej konkretnej treSci na poziomie
ustawowym”.

Zarzuty sformutowane pod adresem art. 23 u.d.i.p. oraz art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p.,
przedstawione w pi§mie z dnia 10 czerwca 2022 r., a takze zaprezentowana tam argumentacja
powtarza natomiast stanowisko i tezy zaprezentowane we wniosku Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego z dnia 16 lutego 2021 r.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca w tym miejscu uwagg, ze zgodnie z art. 47 ust.
1 pkt 1-5 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej jako: ustawa o TK) wniosek
ztozony przez podmiot, o ktorym mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji RP, zawiera:

1) oznaczenie podmiotu uprawnionego do ztozenia wniosku;



2) podanie podstawy prawnej dzialania podmiotu uprawnionego do ztozenia wniosku;
3) oznaczenie rodzaju pisma procesowego;

4) okreslenie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czgsci;

5) wskazanie wzorca kontroli;

6) uzasadnienie.

Natomiast zgodnie z art. 47 ust. 2 ustawy o TK uzasadnienie wniosku, zawiera:

1) przywolanie tresci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego wyktadnig;
2) przywolanie tresci wzorcoOw kontroli wraz z ich wyktadnig;

3) okreslenie problemu konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyjnosci;

4) wskazanie argumentow lub dowodow na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci.

W ocenie Rzecznika z art. 47 ust. 1 i 2 ustawy o TK wyraznie wynika wigc, ze wzorce
kontroli powinny zosta¢ okreslone we wniosku, uzasadnienie wniosku powinno zas$ okreslac¢
zarzuty niekonstytucyjnosci. Z tego tez powodu nie mozna uzna¢, ze sformulowane pod
adresem art. 1 ust. 1 u.d.i.p. zarzuty niezgodnosci z zasadg okreslono$ci przepisOw prawa
wywodzong z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w pismie
procesowym Whnioskodawcy z dnia 10 czerwca 2022 r. stanowig jedynie ,,dodatkowe
wyjasnienia w przedmiocie wniosku z dnia 16 lutego 2021 r.”

W zwiagzku z powyzszym pismo procesowe Wnioskodawcy z dnia 10 czerwca 2022 r.
W niniejszej sprawie, jako zawierajagce nowy wzorzec kontroli oraz nowe zarzuty, nalezy
potraktowac jako w istocie nowy wniosek w sprawie. Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym
nie przewiduje bowiem mozliwosci uzupetienia wniosku poprzez wskazanie niepowotanych
uprzednio wzorcow kontroli, czy tez nowych zarzutow. Z art. 64 ust. 1 ustawy o TK wynika
natomiast, ze jezeli w co najmniej dwoch wnioskach (a wigc takze we wnioskach
pochodzacych od tego samego podmiotu) jednakowo okreslono przedmiot kontroli, Prezes

Trybunatu moze zarzadzi¢ laczne rozpoznanie tych wnioskow.



Niezaleznie od powyzszego, odnoszac si¢ do sformutowanego w pismie
Whioskodawcy z dnia 10 czerwca 2022 r. zarzutu niezgodnosci art. 1 ust. 1 u.d.i.p. z art. 2

i art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji RP, Rzecznik przedstawia stanowisko, ze:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK postepowanie podlega umorzeniu

ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.

Ewentualnie, na wypadek nieuwzglednienia powyzszego stanowiska, Rzecznik Praw
Obywatelskich wnosi o stwierdzenie, ze art. 1 ust. 1 u.d.i.p. jest zgodny z zasadg okreslonosci

przepisow prawa wywodzong z art. 2 oraz z art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

2.1.  Wnioskodaweca czyni przedmiotem kontroli art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Przepis ten definiuje
pojecie ,,informacji publicznej” oraz reguluje zakres jej udostgpniania. Zgodnie z art. 1 ust. 1
u.d.i.p. kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu
ustawy i podlega udostepnieniu i ponownemu wykorzystywaniu na zasadach i w trybie
okreslonych w niniejszej ustawie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze Wnioskodawca formutuje
zarzuty jedynie wobec definicji informacji publicznej zawartej w tym przepisie, zakresem
zaskarzenia czyni za§ w sposob niewlasciwy caly przepis.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze norma prawna, jakg Wnioskodawca zakwestionowat,
wynika nie tylko z art. 1 ust. 1 u.d.i.p., ale takze z art. 6 ust. 1 u.d.i.p., ktéry to przepis
precyzuje przedmiot informacji publicznej. Zgodnie z tym przepisem, udostgpnieniu podlega
informacja publiczna, w szczego6lnos$ci o: 1) polityce wewnetrznej 1 zagranicznej, w tym o:
a) zamierzeniach dziatan wtadzy ustawodawczej oraz wykonawczej, b) projektowaniu aktow
normatywnych, c) programach w zakresie realizacji zadan publicznych, sposobie ich
realizacji, wykonywaniu i skutkach realizacji tych zadan; 2) podmiotach, o ktérych mowa
w art. 4 ust. 1, w tym o: a) statusie prawnym lub formie prawnej, b) organizacji,
c¢) przedmiocie dziatalno$ci i kompetencjach, d) organach i osobach sprawujacych w nich
funkcje 1 ich kompetencjach, e) strukturze wiasnosciowej podmiotow, o ktérych mowa w art.
4 ust. 1 pkt 3-5, f) majatku, ktorym dysponujg; 3) zasadach funkcjonowania podmiotow,
o ktorych mowa w art. 4 ust. 1, w tym o: a) trybie dziatania wtadz publicznych i ich jednostek

organizacyjnych, b) trybie dziatania panstwowych os6b prawnych i o0séb prawnych



samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan publicznych i1 ich dzialalno$ci
w ramach gospodarki budzetowej 1 pozabudzetowej, c) sposobach stanowienia aktow
publicznoprawnych, d) sposobach przyjmowania i zalatwiania spraw, e) stanie
przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzygania, f) prowadzonych
rejestrach, ewidencjach 1 archiwach oraz o sposobach 1 zasadach udostepniania danych w nich
zawartych, g) naborze kandydatow do zatrudnienia na wolne stanowiska, w zakresie
okreslonym w przepisach odrgbnych, 4) danych publicznych, w tym: a) treS¢ i postac
dokumentoéw urzedowych, w szczegolnosci: — tres¢ aktow administracyjnych i1 innych
rozstrzygnie¢, — dokumentacja przebiegu 1 efektow kontroli oraz wystgpienia, stanowiska,
wnioski 1 opinie podmiotow ja przeprowadzajacych, — tre$¢ orzeczen sadow powszechnych,
Sadu Najwyzszego, sadow administracyjnych, sadow wojskowych, Trybunatlu
Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu, b) stanowiska w sprawach publicznych zajete przez
organy wladzy publicznej 1 przez funkcjonariuszy publicznych w rozumieniu przepisow
Kodeksu karnego, c) tres¢ innych wystapien 1 ocen dokonywanych przez organy witadzy
publicznej, d) informacja o stanie panstwa, samorzadow i ich jednostek organizacyjnych;
5) majatku publicznym, w tym o: a) majatku Skarbu Panstwa 1 panstwowych oséb prawnych,
b) innych prawach majatkowych przystugujacych panstwu i jego dlugach, c) majatku
jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadoéw zawodowych i gospodarczych oraz
majatku osob prawnych samorzadu terytorialnego, a takze kas chorych, d) majatku
podmiotéw, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 5, pochodzacym z zadysponowania majatkiem,
o ktorym mowa w lit. a-c, oraz pozytkach z tego majatku i jego obcigzeniach, e) dochodach
i stratach spdtek handlowych, w ktorych podmioty, o ktorych mowa w lit. a-c, maja pozycje
dominujacg w rozumieniu przepisOw Kodeksu spotek handlowych, oraz dysponowaniu tymi
dochodami i1 sposobie pokrywania strat, f) dtugu publicznym, g) pomocy publicznej,
h) cigzarach publicznych.

Norma prawna, jaka Wnioskodawca poddaje kontroli Trybunatu, dotyczaca definicji
»informacja publiczna” wynika wigc z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. oraz z art. 6 ust. 1 u.d.i.p.
Przedmiotem kontroli Wnioskodawca powinien wigc uczyni¢ art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w zwiazku
z art. 6 ust. 1 u.d.i.p. Nalezy przy tym podkresli¢, ze katalog zamieszczony w art. 6 ust. 1
ustawy nie ma charakteru zamknig¢tego, o czym $wiadczy okreslenie ,,w szczegolnosci”.

Intencja 1 zatozeniem kwestionowanych przepiséw jest bowiem wlasnie szerokie rozumienie



przedmiotu tej regulacji. Niedostrzezenie przez Wnioskodawce art. 6 u.d.i.p. przy
rekonstrukcji przedmiotu zaskarzenia uniemozliwia tym samym merytoryczne rozpoznanie
zarzutu przez Trybunal Konstytucyjny.

Tym samym, juz w tym miejscu nalezy stwierdzi¢, ze w kontekscie postawionych
przez Whnioskodawce zarzutdw niejasnosci, nieprecyzyjnosci pojecia ,,informacja publiczna”
— w sytuacji gdy wlasnie art. 6 ust. 1 u.d.i.p. precyzuje jakie przykladowe informacje
publiczne podlegaja udostepnieniu w trybie tej ustawy, a takze przesadza, ze nie sposob
wymieni¢ wszystkich kategorii informacji publicznych, podlegajacych udostepnieniu —
zarzuty Whnioskodawcy sa oczywiScie bezzasadne. Nie sposob bowiem uznad
nieprecyzyjnos$¢ art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w sytuacji, gdy przykladowy zakres przedmiotowy
pojecia informacji publicznej zostat okreSlony w art. 6 ust. 1 u.d.i.p. Taki za§ sposob
interpretacji pojecia ,,informacja publiczna” zostat przyjety w orzecznictwie sgdowym
1 doktrynie, co zostanie przedstawione w dalszej czesci uzasadnienia stanowiska Rzecznika
Praw Obywatelskich.

Ponadto nalezy wskazac, ze zgodnie z art. 47 ust. 1 pkt 6 w zw. z art. 47 ust. 2 pkt 1
i 4 ustawy 0 TK uzasadnienie wniosku o zbadanie konstytucyjno$ci powinno zawierac
przywotanie tresci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego wyktadnia, a takze
wskazanie argumentdow lub dowoddéw na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci.
Whnioskodawca zupetlnie pomija jednak przyjeta w orzecznictwie sagdowym 1 doktrynie
wykladni¢ zakwestionowanego przepisu, a takze nie przedstawia zadnych argumentdéw
$wiadczacych o jego nieokreslonosci. Tym samym, w ocenie Rzecznika, postepowanie w tym
zakresie, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK podlega umorzeniu, wobec

niedopuszczalnosci wydania merytorycznego orzeczenia.

2.2.  Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady okreslonosci przepisOw prawa przez art. 1
ust. 1 u.di.p. zuwagi na niejednoznacznos¢ i nieprecyzyjnos¢ pojecia ,,informacja publiczna”
Rzecznik pragnie podkreslic, ze w orzecznictwie konstytucyjnym utrwalone jest, ze
przestankqg stwierdzenia niezgodnosci przepisu z art. 2 Konstytucji RP moze by¢ tylko
»suchybienie rudymentarnym kanonom techniki prawodawczej, ujmowanym
w postaci zasad przyzwoitej legislacji, ktore powoduje dowolnos$¢ albo brak mozliwosci

poprawnej logicznie i funkcjonalnie oraz spojnej systemowo interpretacji” (zob. wyrok



TK z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/15, postanowienie TK z dnia 27 kwietnia 2004
r., sygn. akt P 16/03, wyrok TK z dnia 16 grudnia 2009 r., sygn. akt Kp 5/08, a takze wyrok
TK z dnia 23 maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05). Niewatpliwie uchybienie zasadom poprawnej
legislacji jest istotne rowniez wtedy, gdy prowadzi do naruszenia wolnosci lub praw
konstytucyjnych badz jest zrodtem ,,powaznych problemow ze stosowaniem prawa” (tak
m.in. wyrok TK z dnia 12 grudnia 2006 r., sygn. akt P 15/05).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjny wyrazono jednoczesnie poglad, ze cho¢
zasada okre§lonosci nakazuje z duza ostrozno$cig postugiwaé sie wszelkiego rodzaju
zwrotami niedookres$lonymi, nie da si¢ nigdy calkowicie wyeliminowaé tych zwrotow
Z przepis6w prawa obowiazujacego (zob. uchwate TK z dnia 6 listopada 1991 r., sygn. akt
W 2/91, oraz wyroki z: dnia 15 wrzesnia 1999 r., sygn. akt K 11/99, wyrok z dnia 14 grudnia
1999 r., sygn. akt SK 14/98 i z dnia 17 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 5/99). Juz
w uchwale z dnia 6 listopada 1991 r. (w sprawie o sygn. akt W 2/91) Trybunat stwierdzit, ze
,postugiwania si¢ w prawie (...) pojeciami nieostrymi nie mozna a priori traktowa¢ jako
uchybienia legislacyjnego. Czgsto bowiem skonstruowanie okreslonej normy prawnej przy
ich pomocy stanowi jedyne rozsadne wyjscie. Na strazy wilasciwego zastosowania takiej
normy stoja przede wszystkim normy procesowe, nakazujace wykazanie przestanek, jakie
legly u podstaw zastosowania w konkretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej przy
uzyciu tego rodzaju nicostrego pojecia”. Z kolei w sprawie o sygn. akt K 11/99 Trybunat
wskazal, ze ,,pojecia nieostre, do ktorych odwoluje si¢ ustawodawca, nie majg charakteru
blankietowego, nie daja podstaw do dowolnego ksztattowania ich tresci. Na organach
stosujgcych prawo cigzy obowiazek identyfikacji ich tre$ci z uwzglgdnieniem podstawowych
zasad prawa, ogolnosystemowych wartosci 1 standardow konstytucyjnie chronionych (...)”,
za$ ,,niedookreslonos¢ pojec (...) nie oznacza niemoznos$ci okreslenia ich zakresu 1 tresci”.
Wedle przekonania Trybunatu Konstytucyjnego brak dostatecznej precyzji jest samoistng
podstawa orzeczenia niekonstytucyjnosci przepisu tylko wowczas, jezeli nie jest mozliwe
ustalenie jego tresci w drodze wyktadni — w tym wyktadni dokonywanej w praktyce sadowe;.
Orzeczenie tej tresci stanowi zatem $rodek o charakterze ultima ratio (zob. postanowienie TK
z dnia 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03 oraz wyrok TK z dnia 16 grudnia 2003 r., sygn.
akt SK 34/03).



Ponadto w wyroku z dnia 9 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 70/06, Trybunat
podkreslit, ze z zasady okre$lonoSci nie wynika skierowany do ustawodawcy nakaz
jednostkowego wskazywania desygnatow pojec, ktorych zakres znaczeniowy wskaza¢ mozna
jedynie przez egzemplifikacje. To na organach stosujacych prawo ciazy obowiazek
identyfikacji tresci poje¢ nieostrych, z uwzglednieniem podstawowych zasad prawa,
ogolnosystemowych wartosci i standardéw konstytucyjnie chronionych. Ilekro¢
ustawodawca postuguje si¢ pojeciem nieostrym, nalezy zatozy¢, ze ma $wiadomos$é, iz
istniejg prawem dopuszczalne mozliwosci jego okreslenia w praktyce stosowania prawa oraz
ze w ramach obowigzujacego prawa jest mozliwa identyfikacja podstawowych
wyznacznikow tegoz pojecia. W wyroku tym Trybunat podkreslit rowniez, ze i historycznie,
1 porbwnawczo nie mozna wyobrazi¢ sobie prawidtowo dziatajacego systemu prawnego
1 spotecznego, ktory by eliminowat istnienie wyrazen 1 zwrotdw niedookreslonych w prawie.
Taki system musialby charakteryzowac si¢ nie tylko bardzo wysokim stopniem kazuistyki,
za ktorg bylby odpowiedzialny ustawodawca, ale zarazem wykluczatby jakikolwiek margines
swobody decydowania przy ocenie konkretnych wypadkow stosowania prawa. System taki,
jako nieelastyczny, musiatby prowadzi¢ do rozstrzygnie¢ niesprawiedliwych. Typizacja
oceny prawnej bylaby bowiem zawsze dokonywana juz na etapie abstrakcyjnie tworzonego
prawa. Jednocze$nie — w ptaszczyznie podziatu wtadz — taki system niweczylby gwarancyjne
dziatanie zalozenia podziatu wiladzy, a sady bylyby sprowadzone do roli automatu
subsumcyjnego. Tego rodzaju wizja prawa jest nie tylko nierealna; jest ona takze obca
zatlozeniom polskiej Konstytucji.

Dlatego dla stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja RP nie wystarcza tylko
i wylacznie abstrakcyjne stwierdzenie niejasnosci tekstu prawa, wynikajacej
z postuzenia sie przez ustawodawce wyrazeniem czy zwrotem niedookreslonym. Nie
w kazdym wypadku nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna tres¢ przepisu
uzasadniaja bowiem tak daleko idacq ingerencje¢ w system prawny, jaka jest
wyeliminowanie z niego tego przepisu w wyniku orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego. Do wyjatkow nalezg sytuacje, gdy dany przepis jest w takim stopniu
wadliwy, ze w zaden sposdb, przy przyjeciu roznych metod wykladni, nie daje si¢
interpretowa¢ w sposob racjonalny i1 zgodny z Konstytucja RP. Zdaniem Trybunatu

Konstytucyjnego, niejasnos¢ przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego niezgodnos$ci



z Konstytucja RP, o ile jest tak daleko posunigta, iz wynikajacych z niej rozbiezno$ci nie da
si¢ usung¢ za pomocg zwyczajnych $rodkéw majacych na celu wyeliminowanie
niejednolitosci w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowigzujgcej okreslonego przepisu
z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako srodek ostateczny, stosowany dopiero
wtedy, gdy inne metody usuwania skutkdw niejasnosci tresci przepisu, w szczegolnosci przez
jego interpretacje w orzecznictwie sgdowym, okazg si¢ niewystarczajace (zob. wyrok
w sprawie o0 sygn. akt SK 70/06, wyrok z dnia 3 grudnia 2002 r., sygn. akt P 13/02)

Jak wynika dodatkowo z orzecznictwa TK, dla oceny zgodnosci tresci okreslonego
przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji konieczne jest m. in. stwierdzenie,
czy jest on na tyle precyzyjny, ze mozliwa jest jego jednolita wykladnia i mozliwe
jednolite stosowanie (zob. orzeczenia TK z: z dnia 19 czerwca 1992 r., sygn. akt U 6/92,
z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94, oraz wyroki TK z: z dnia 17 pazdziernika 2000
r., sygn. akt SK 5/99, z dnia 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00, z dnia 24 lutego 2003
r., sygn. akt K 28/02, z dnia 5 marca 2003 r., sygn. akt K 7/01, z dnia 11 marca 2003 r., sygn.
akt SK 8/02, z dnia 29 pazdziernika 2003 r., sygn. akt K 53/02, z dnia 7 stycznia 2004 r.,
sygn. akt K 14/03, czy tez z dnia 28 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 56/04, wyrok z dnia 23
maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05).

Majac powyzsze na uwadze Rzecznik Praw Obywatelskich podkresla, ze — wbrew
twierdzeniom Whnioskodawcy — wyktadnia pojecia ,,informacja publiczna” zawartego w art.
1 ust. 1 u.d.i.p. jest mozliwa i zostala juz uksztalttowana w bogatym orzecznictwie sagdow
administracyjnych, a takze orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Co istotne,
w dekodowaniu tego pojecia ma stuzy¢ wilasnie art. 6 u.d.i.p., ktory ustala w sposob
przyktadowy zakres przedmiotowy pojecia informacji publicznej. Jezeli zatem jest mozliwe
jednolite stosowanie art. 1 ust. 1 u.d.i.p., brak jest podstaw — w $wietle przytoczonego
powyzej orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego — do stwierdzenia niezgodnosci

z zasadg okreslonosci prawa zakwestionowanego przepisu.

2.3. W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na przyjety w orzecznictwie sgdowym
i w pogladach doktryny sposdb rozumienia pojecia ,,informacja publiczna” zawartego w art.

1 ust. 1 u.d.i.p.



Przede wszystkim nalezy wskazaé, ze w ustawie o dostepie do informacji publiczne;j
nie ustalono zamkni¢tego katalogu informacji publicznej, gdyz ustawodawca chcial, aby
spoleczenstwo mialo instrument do jak najszerszej kontroli instytucji publicznych. Taki
instrument, aby byl sprawny, powinien obejmowaé¢ jak najwieksza liczbe stanow
faktycznych. Sytuacje te nie moga by¢ ustawowo ograniczone, poniewaz dynamiczny
charakter stosunkow spoteczno-gospodarczych tworzy nowe okoliczno$ci, w ktorych pojawia
si¢ 1 ujawnia aktywno$¢ podmiotoéw publicznych. Ta aktywnos$¢ w panstwie demokratycznym
powinna by¢ poddana kontroli spolecznej za posrednictwem narzedzia, jakim jest prawo
dostepu do informacji publicznej. Dlatego tez uznaje si¢, ze w demokratycznym panstwie
prawa przedmiotem kontroli spotecznej musi by¢ jak najszerszy katalog informacji. Dlatego
tez art. 6 ust. 1 u.d.i.p. nie ma charakteru zamknigtego, a wyliczenie stanéow faktycznych
w nim zawartych nalezy traktowaé tylko jako pewnego rodzaju kierunki poszukiwan (por.:
wyrok NSA z dnia 31 maja 2004 r., sygn. akt OSK 205/04, wyrok WSA w Warszawie: z dnia
28 stycznia 2009 r., sygn. akt 11 SA/Wa 1542/08; z dnia 12 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il
SA/Wa 933/10; z dnia 10 listopada 2010 r., sygn. akt Il SAB/Wa 117/09).

Informacja dotyczy spraw publicznych, o ktérych mowa w art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Podczas
prac nad ustawg pojecie ,,sprawa publiczna” bylo definiowane jako ,,kazde dzialanie wladzy
publicznej w zakresie zadan stawianych panstwu dotyczacych lub stuzacych ogdtowi albo
majacych na celu zadysponowanie majatkiem publicznym” (uzasadnienie do projektu
ustawy, zob. K. Tracka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2009, s. 138). Desygnatem jest wigc tu publicznoprawny charakter dziatalnosci danego
podmiotu”. Na pojecie sprawy publicznej, o ktérej ma by¢ udzielona informacja publiczna,
sktada si¢ przede wszystkim charakter publiczny zadah wykonywanych przez okreslony
podmiot. Taka mys$l koresponduje z potocznym rozumieniem stowa ,,publiczny”, czyli
,dotyczacy ogdhu, stuzacy ogotowi ludzi, dostepny dla wszystkich, ogoélny spoteczny,
nieprywatny” (zob. szerzej P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na
tle orzecznictwa sqdow administracyjnych, Warszawa 2015).

Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 wrzesnia 2002 r., sygn. akt
K 38/01, ,,analiza art. 61 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje, iz zakres okreslonego
w nim prawa do informacji zdeterminowany jest w znacznej mierze przez sama

Konstytucje. Przepisy te okreslaja bowiem, jakie uprawnienia wigza si¢ z obowigzywaniem
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tego prawa, oraz wskazuja, na jakie podmioty natozony jest obowigzek podjecia takich
dziatan, aby to prawo obywatelskie mogto by¢ zrealizowane. Prawo do uzyskania informacji
dotyczy dzialalno$ci organow wtadzy publicznej oraz osob peinigcych funkcje publiczne,
a takze dziatalno$ci organow samorzadu gospodarczego 1 zawodowego oraz innych osob
I jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publiczne;j
1 gospodarujg mieniem komunalnym Iub majatkiem Skarbu Panstwa, oraz dostepu do
dokumentow 1 wstepu na posiedzenia kolegialnych organow wladzy publicznej
pochodzacych z publicznych wyboréow, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu. Nie
jest jednak tak, ze ustrojodawca, ktory catosciowo uregulowal bezposrednio w samej
Konstytucji zakres i granice tego prawa, wytaczyl w tej materii dopuszczalnos$¢ i1 potrzebe
uzupetniajacych regulacji ustawowych. Mimo bowiem stosunkowo szerokiego unormowania
bezposrednio w Konstytucji prawa obywateli do dostepu do informacji, zaréwno jesli chodzi
o krag podmiotéw obowigzanych zapewni¢ ten dostep, jak i tre$¢ owych informacji, nie
mozna wykluczy¢, ze 1 w tym zakresie zachodzi konieczno$¢ doprecyzowania —
<<dookreslenia>> zaro6wno cech i zakresu podmiotéw obowigzanych do udzielenia
informacji, jak 1 samej tresci tej informacji 1 sposobu jej pozyskiwania”.

W doktrynie prawa i w orzecznictwie sadow administracyjnych podkresla si¢ —
na co wskazywal rowniez Trybunal Konstytucyjny — ze pojecie informacji publicznej
i sprawy publicznej jest rozumiane szeroko. Podlega ono ustaleniu nie tylko na
podstawie art. 1 ust. 1 u.d.i.p., lecz takze, a nawet przede wszystkim, na podstawie art.
61 Konstytucji RP. Skoro prawo do informacji publicznej ma charakter konstytucyjny, to
ustawy je dookreslajgce powinny by¢ interpretowane w taki sposob, aby gwarantowac
obywatelom i innym jednostkom szerokie uprawnienia w tym zakresie, a wszelkie wyjatki
powinny by¢ rozumiane wasko. Wymienione przepisy sg podstawa przyjecia, ze informacje
publiczng stanowi kazda wiadomos¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wladze
publiczne i osoby pelniace funkcje publiczne lub odnoszaca si¢ do wladz publicznych,
a takze wytworzona lub odnoszaca si¢ do innych podmiotow wykonujacych funkcje
publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Informacja publiczng jest
zatem tre$¢ dokumentow odnoszgcych si¢ do organu wladzy publicznej, zwigzanych

z nim badz go dotyczacych (zob. wyrok TK z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. akt P 25/12,
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uchwata NSA z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. akt I OPS 8/13 i przywotane tam orzecznictwo).
Tak rozumiana informacja publiczna obejmuje informacj¢ o funkcjonowaniu instytucji
publicznych, istniejagcych w ich ramach procedur i wyznaczanych zadan, procesie ich
realizacji, oraz inwestycjach. Obejmuje ona rowniez informacje o dziatalnosci publicznej
osOb peligcych funkcje publiczne, a zatem o ich dzialalnosci wykonywanej w ramach
1 w bezposrednim zwigzku z funkcjonowaniem okreslonej instytucji publicznej, ale réwniez
o ich dziatalnoS$ci z pogranicza ich zycia publicznego i prywatnego (zob. wyrok TK z dnia 20
marca 2006 r., sygn. akt K 17/05). Z uwagi na to, ze art. 61 ust. 1 Konstytucji RP wiaze
pojecie ,,prawa do uzyskiwania informacji” z dziatalno$cig podmiotow wskazanych w tym
przepisie, a nie wylgcznie z samymi podmiotami, w oderwaniu od wykonywanej przez nie
dziatalnos$ci, informacja dotyczaca tych podmiotow, lecz wykraczajaca poza granice ich
dziatalnosci, nie jest informacjg publiczng (zob. wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2019 r., sygn.
akt | OSK 1932/2018).

W doktrynie wskazuje si¢ dodatkowo, ze ,tylko taka interpretacja, po pierwsze,
odeprze zarzut niezgodnosci ustawy z konstytucja; po drugie — pozwoli unikng¢ nadmiernej
dowolnosci urzednikow w ocenie, ktore informacje maja by¢ udostepniane. (L. Garlicki
(red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. Il,
Wyd. Sejmowe 2016).

Jak tez wskazal NSA w uchwale z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. akt I OPS 7/13,
definicja ,,informacji publicznej” zawarta w tym przepisie, jest bardzo ogdlnikowa i poza tym
postuguje si¢ okresleniem "sprawa publiczna", ktore nie zostalo zdefiniowane w ustawie
a jego zrozumienie jest kluczowe dla prawidlowego ustalenia tre§ci zawartej w tym przepisie
normy prawnej. Ustalajac znaczenie pojecia "sprawa publiczna" nalezy mie¢ na uwadze tres¢
art.61 Konstytucji RP oraz art. 6 ust.1 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Wskazana
norma konstytucyjna prawo do informacji publicznej wigze z dziatalno$cig organow wiadzy
publicznej i 0so6b petnigeych funkcje publiczne, a takze organéw samorzgdu gospodarczego
i zawodowego oraz osob 1 jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one
zadania wladzy publicznej 1 gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa. Art. 6 ust. 1 u.d.i.p. zawiera natomiast przyktadowe wyliczenie rodzajéw informacji
bedacych informacjami publicznymi. Uzyskanie informacji o takiej sprawie, poza walorem

informacyjnym, moze tez mie¢ wplyw na funkcjonowanie organéw wiadzy,
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a w konsekwencji funkcjonowanie panstwa prawa. Transparentno$¢ dziatan organow wtadzy
publicznej 1 poddanie tych dziatan kontroli spoteczne] moze bowiem przyczyni¢ si¢ do
poprawy standardow dotyczacych ochrony praw obywatelskich, przestrzegania przepisow
prawa , poprawy relacji w stosunkach obywatel - panstwo i wreszcie budowa¢ zaufanie do
organéw wtadzy publiczne;.

Wskazujgc na sposoby interpretacji art. 1 u.d.i.p. zauwaza si¢ rowniez, ze W przypadku
otrzymania wniosku, co do ktorego osoba podejmujaca decyzje o udostgpnieniu informacji
ma watpliwosci, nie mozna si¢ kiecrowa¢ samg trescig art. 6 ustawy. Z tresci art. 1 u.d.i.p., jak
i art. 61 Konstytucji RP wynika bowiem, ze ustawodawca chciat, aby dostep do informacji
byt jak najszerszy, dlatego tez uwzgledniajac konstrukcje¢ art. 1 u.d.i.p. nalezy uznaé, ze
zasada powinno by¢ udostepnianie informacji publicznej w trybie i na zasadach
przewidzianych w omawianej ustawie", a wi¢c podmiot do ktéorego wplyngl wniosek
o udzielenie informacji publicznej powinien przede wszystkim dazy¢ do tego, aby udzieli¢
informac;ji. Takie samo stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny uznajac, "czy zadana
informacja miesci si¢ w przedmiocie uregulowanym ustawg nalezy, respektujac zasade
powszechnego dostepu, interpretowac przepisy na korzys$¢ wykonujacego prawo do takiej
informacji" (wyrok NSA sygn. akt Il SA 837/03). Tak wiec, organ interpretujac regulacje
ustawowe powinien zawsze dazy¢ do tego, aby informacja zostala ujawniona. Granice
ujawnienia informacji zakresla art. S ustawy, ktory ogranicza mozliwos¢ udostepnienia
informacji ze wzgledu na przepisy 0 ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych
tajemnic ustawowo chronionych, a takze na ochron¢ danych osobowych. (zob. wyrok WSA
z dnia 12 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il SA/Wa 933/10).

Zwraca si¢ rowniez uwagg, ze wprowadzenie w art. 6 ust. 1 u.d.i.p. katalogu informac;ji
publicznej nalezy uzna¢ za celowe nie tylko z punktu widzenia podmiotu zobowigzanego do
jej udostepnienia, ktory jest zwolniony z obowigzku kazdorazowego badania, czy zadana
informacja ma przymiot informacji publicznej. Taka jednoznaczna regulacja stanowi
utatwienie efektywnego korzystania z uprawnienia przewidzianego komentowang ustawg
roéwniez z punktu widzenia podmiotu zadajacego informacji (R. Stefanicki, Ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Wybrane zagadnienia w swietle orzecznictwa sqgdowego, PiP 2004,

z.2,5s.98).
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W tym miejscu nalezy wskazac, ze Rzecznik dostrzega, iz brak doktadnego okreSlenia
pojecia informacja publiczna” moze rodzi¢ pewne problemy interpretacyjne w praktyce
stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej, ale istotne jest to, ze zapewnione sg
jednoczesnie niezbedne gwarancje proceduralne, ktore umozliwiaja zgodne
z Konstytucja RP jej stosowanie. Zapewniona jest bowiem kontrola instancyjna oraz
mozliwo$¢é podejmowania przez Naczelny Sad Administracyjny uchwal wyjasniajacych
zagadnienia prawne. Z instrumentow takich korzysta roéwniez Rzecznik Praw
Obywatelskich wystepujac niejednokrotnie w sprawach dotyczacych dost¢gpu do informacji
publicznej ze skarga do WSA, skargg kasacyjna do NSA, czy tez z wnioskiem o podjecie
uchwaty wyjasniajacej powstate rozbieznosci w orzecznictwie przez NSA (zob. orzeczenia
podjete z inicjatywy RPO: np. uchwala NSA z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. akt
| OPS 8/13, wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2018 r., sygn. akt | OSK 1258/16, wyrok NSA
z dnia 11 stycznia 2022 r., sygn. akt I11 OSK 929/21).

Tytulem przyktadu probleméw interpretacyjnych wskaza¢ mozna, ze Trybunat
Konstytucyjny, a takze sady administracyjne, przyjmujg bardzo szeroka definicj¢ informacji
podlegajacych udostepnianiu, ale — z drugiej strony — uznaje, ze konstytucyjny zakres
ochrony nie obejmuje niektérych rodzajow informacji, ktére mieszczg si¢ zarO6wno
w przyjmowanej przez niego definicji, jak i w sformutowaniach uzytych w art. 61 Konstytucji
RP. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, ,z szerokiego zakresu przedmiotowego
informacji publicznej wylaczeniu podlegaja jednak tresci zawarte
w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze roboczym (zapiski,
notatki), ktére zostaly utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowig pewien
proces myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia
ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespot. W ich przypadku mozna
bowiem mowi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji publicznej (zob.
wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt K 14/13, wyroki NSA z: dnia 17 pazdziernika
2013 r., sygn. akt | OSK 1105/13, z dnia 15 lipca 2010 r., sygn. akt | OSK 707/10, z dnia 27
stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 2130/11, z dnia 21 czerwca 2012 r., sygn. akt | OSK 666/12,
z dnia 14 wrzesnia 2012 r., sygn. akt | OSK 1203/12, z dnia 11 marca 2014 r., sygn. akt
| OSK 118/14, z dnia 23 lipca 2014 r., sygn. akt | OSK 3007/13).
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2.4. Majgc powyzsze na uwadze, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, argumenty
Whioskodawcy sprowadzaja si¢ do problemoéw interpretacyjnych, jakie powstaja
w zwigzku ze stosowaniem ustawy o dostepie do informacji publicznej. Tak
sformulowane zarzuty dotycza jednak sfery stosowania prawa. Orzekanie w tym zakresie
pozostaje poza kognicjg Trybunatlu. Nalezy podkresli¢, ze w przypadku btednej wyktadni
przepisOw ustawy o dostepie do informacji publicznej przez organy stosujgce prawo, oSoby
dotknigte takimi rozstrzygnigciami moga podda¢ je kontroli sadowej. Jezeli za$ tak
uksztaltowana wyktadnia art. 1 ust. 1 u.d.i.p. utrwalitaby si¢ w orzecznictwie sagdowym,
dopiero wowczas, po wyczerpaniu instrumentéw przewidzianych w ustawie z dnia 30
sierpnia 2002 r., Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (art. 15 § 1 pkt 2 1
3; Dz. U. z 2022 r. poz. 329), zasadne byloby poddanie jej kontroli Trybunalu
Konstytucyjnego.

2.5. Nalezy rowniez zauwazyC, ze sposob sformutowania zarzutow, nie pozwala na
mozliwo$¢ poddania kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu w konkretnym
rozumieniu, czy zakresie. Wnioskodawca nie wykazal bowiem, ze istnieje jednolita linia
orzecznicza zgodnie, z ktoéra rozumienie art. 1 ust. 1 u.d.i.p. jest nickonstytucyjne. Nie
wykazano rowniez, ze wystepuja rozbieznosci w orzecznictwie sagdowym, a tylko jeden
sposob rozumienia tych przepisow jest zgodny z Konstytucjg RP.

Zgodnie bowiem z dotychczasowym orzecznictwem Trybunalu oraz pogladami
doktryny, Trybunat Konstytucyjny pozostaje wtasciwy do badania hierarchicznej zgodnosci
norm prawnych, wywiedzionych z przepisow prawnych, w trakcie stosowania prawa
dokonywanego przez organy sadowe, jezeli przyjeta interpretacja ma charakter staty,
powszechny oraz jednoznaczny (por. wyrok TK z dnia 24 czerwca 2008 r., sygn. akt SK
16/06). Jezeli sady najwyzszego szczebla, wskutek jednolitej wyktadni przepisow,
doprowadzg do powszechnie akceptowanej interpretacji prawa, to wywiedzione normy
podlegaja kontroli Trybunatu pod katem ich zgodno$ci z normami wyzszego rzedu. Ponadto
Trybunal Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie wskazywal, ze
,kwestionowanie samej wyktadni przepisow prawnych (...) nie jest objete kognicja
Trybunalu. Jednakze powszechnie przyjety, przez organy stosujace prawo, sposob

rozumienia przepisow prawnych jest nierozdzielnie zwigzany z tresciag normatywna
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tych przepisow, aw konsekwencji z normami prawnymi konstruowanymi na gruncie
tych przepisow” (wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2008 r., sygn. akt SK 76/06).

Co wazne, Rzecznik Praw Obywatelskich, w niniejszej sprawie, majac na wzgledzie
postawione zarzuty naruszenia przez przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej
zasady okreSlonos$ci przepisOw prawa, pismem procesowym z dnia 11 listopada 2021 r.
zwrocit sie¢ do Trybunatlu Konstytucyjnego o wystapienie w trybie art. 70 ust. 1 ustawy o TK
do Naczelnego Sadu Administracyjnego o przekazanie informacji w sprawie stosowania oraz
wyktadni zakwestionowanych przez Wnioskodawce przepisbw prawa w orzecznictwie
sagdowym. Powyzszy wniosek jest rowniez aktualny w odniesieniu do analizowanych
zarzutow postawionych wobec art. 1 ust. 1 u.d.i.p.

W zwigzku z powyzszym, w ocenie Rzecznika, zarzuty Wnioskodawcy dotyczace
naruszenia przez art. 1 ust. 1 u.di.p. zasady okreslonosci przepiséw prawa nalezy uznac za
oczywisScie  bezzasadne. Przytoczone poglady doktryny 1 orzecznictwa sadowego
potwierdzaja bowiem, ze zakwestionowany przepis udaje si¢ interpretowaé w Sposob

racjonalny 1 zgodny z Konstytucja RP.

2.6. W konsekwencji powyzszych rozwazan nalezy roéwniez uznaé, ze skoro
Whioskodawca nie wykazal aby zakwestionowany przepis byl na tyle nieprecyzyjny, aby
mozliwa byta jego kontrola przez Trybunal Konstytucyjny, tym samym zarzuty niezgodnosci
z art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji RP — stawiane w istocie jako konsekwencja niezgodnosci
zakwestionowanych przepisow z zasada okreslono$ci przepisOw prawa — rowniez nalezy
uzna¢ za bezzasadne.

Jednoczesnie nalezy wskaza¢, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje sie, ze ,,zasada podzialu wtadz oznacza (...), ze dopoki przepis prawa nie zostanie
zmieniony, to jego stosowanie jest rzecza sadow, a ustawodawca nie ma juz na to
bezposredniego wplywu. Swoboda sgdowego stosowania prawa moze by¢ ograniczana przez
odpowiednio precyzyjne sformutowanie stanowionych przepisow. Jezeli jednak regulacja
ustawowa nie jest do konca jasna i pozostawia ré6zne mozliwosci interpretacyjne, to wybor
mozliwosci najwlasciwszej nalezy juz do wiadzy sadowniczej, ktéra kieruje si¢ przy tym

og6lnymi zasadami wyktadni prawa, aw szczegolnosci (...) postugujac sie technika
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wyktadni ustawy w zgodzie z konstytucjg (zob. wyrok TK z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn.
akt K 36/98).

Jak dodatkowo wskazal Trybunal Konstytucyjny, ,,obowigzujacy porzadek prawny
uwzglednia réwniez realia sgdowego stosowania prawa, w ktérych pojawianie si¢ roznych
decyzji w podobnych sprawach, a nawet w tej samej sprawie — w ramach jednego lub kilku
postepowan, jest nieuniknione. System prawa zostat wyposazony w narze¢dzia eliminowania
konfliktu sprzecznych orzeczen (np. w drodze instancyjnej, wznowienia postgpowania i inne).
O tym, ze w danej sprawie lub w sprawach podobnych moga zapada¢ rézne orzeczenia,
Swiadcza réwniez przepisy regulujace odejscie przez SN od dotychczas przyjete; wyktadni,
nawet takiej, ktorej nadano moc zasady prawnej. Stosowanie prawa, dokonywane
w warunkach niezbgdnej swobody decyzyjnej, musi niekiedy prowadzi¢ do rozbieznych
rozstrzygnie¢ w podobnych sprawach. Sytuacje takie sg nieuchronne i1 nie mozna z nich
czyni¢ zarzutu. Ich uniknigcie wymagatoby spetnienia postulatu stworzenia ,,doskonatego”
systemu prawa, to zas$ jest ideg tylez utopijng, co niebezpieczng” (Wyrok TK z dnia 14 lutego
2012 r., sygn. akt P 20/10).

Majac powyzsze na uwadze, nalezy uzna¢, ze zarzuty naruszenia art. 10 ust. 1 1 2
Konstytucji RP sformutowane pod adresem art. 1 ust. 1 u.d.i.p. sa3 oczywiscie bezzasadne.
Jednocze$nie Rzecznik zwraca uwage, ze sposob sformutowania zarzutéw pod adresem
ustawy o dostepie do informacji publicznej w istocie §wiadczy o tym, ze Wnioskodawca,
inicjujac postgpowanie w niniejszej sprawie, dazy do przeprowadzenia fundamentalnej

zmiany ustawy, a nie do dokonania hierarchicznej kontroli norm.

3. W odniesieniu do przedstawionego w pismie z dnia 10 czerwca 2022 r. stanowiska
Whioskodawcy dotyczacego zarzutu niezgodnosci art. 23 w zw. z art. 1 ust. 1 u.d.i.p.
z art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP i art. 2 Konstytucji RP oraz art. 7 ust. 1 Konwencji
0 ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, nalezy uzna¢, ze nie wnosi ono
zadnych nowych argumentéow w rozpatrywanej sprawie. Uzasadniajac powyzszy zarzut,
Whioskodawca w istocie powtarza argumenty przedstawione we wniosku. Jak wskazuje,
,,w efekcie ustalenia zakresu znaczeniowego poje¢cia, z ktérym ustawodawca wigze nastepnie
istnienie sankcji karnej, mozliwe jest wylacznie przez odwolanie si¢ do przepisow innych

ustaw, aktow wykonawczych, orzecznictwa czy wypowiedzi doktryny. Nie wynika ono

-17 -



jednak — wbrew wymogom konstytucyjnym, o ktorych stanowi art. 42 ust. 1 w zw. z art. 2
Konstytucji — z ustawy, ale musi by¢ dekodowane wylacznie na podstawie rozstrzygnieé
pozaustawowych. Poza tym, zdaniem Whnioskodawcy, sformutowanie ,,wbrew cigzagcemu na
nim obowigzkowi” ma charakter otwarty 1 blankietowy, w istocie nie przesadzajac, kto 1 w
jakim przypadku taki obowiazek faktycznie posiada”.

Odnoszac si¢ do powyzszych zarzutow, Rzecznik podtrzymuje stanowisko
zaprezentowane w pismie z dnia 9 marca 2021 r. i jego uzasadnienie zawarte w pismie z dnia
17 czerwca 2021 r. W ocenie Rzecznika Wnioskodawca nie wykazat, aby pojecie informacji
publicznej, wskazane w zakwestionowanym przepisie, byty na tyle nieprecyzyjne, aby mozna
byto stwierdzi¢ jego niezgodno$¢ z zasadg okreslonosci przepisow prawa (zob. pkt 1). Tym
samym, w ocenie Rzecznika, nie ma podstaw do kwestionowania przepisu przewidujacego
odpowiedzialnos$¢ karng za nieudostgpnienie informacji publiczne;.

Trzeba tez jeszcze raz podkresli¢, ze ,,uzywanie przez ustawodawce w konstrukcji
czynow zabronionych znamion ocennych, klauzul generalnych, zwrotow niedookreslonych
i nieostrych nie zawsze bedzie prowadzi¢ do naruszenia zasady nullum crimen sine lege certa.
Gwarancje wynikajace z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP nie wprowadzaja bowiem zakazu
korzystania przez ustawodawce z powyzszych technik legislacyjnych. Koniecznosé
okreslania przez ustawodawce norm prawnych o charakterze abstrakcyjnym
i generalnym powoduje, ze nie jest mozliwe wyeliminowanie poslugiwania si¢ przez
ustawodawce zwrotami niedookreslonymi lub ocennymi, takze na gruncie prawa
karnego. Taka technika legislacyjna pozwala unikng¢ nadmiernej kazuistyki, ktora
w skrajnej postaci prowadzi do przekreslenia abstrakcyjnego charakteru norm prawnych (zob.
wyr. TK z: dnia 14 lutego 2012 r., sygn. akt P 20/10, oraz z dnia 9 czerwca 2015 r., sygn.
akt SK 47/13). Art. 42 ust. 1 Konstytucji RP nie wyklucza tym samym wykorzystania
w konstrukcji czynow zabronionych powyzszych zwrotow, o ile ich desygnaty mozna
ustali¢ (zob. wyroki TK z: z dnia 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02, oraz z dnia 17 lutego
2015 r., sygn. akt K 15/13). Ponadto w orzecznictwie TK wskazuje si¢, ze ,,uzycie zwrotow
niedookreslonych lub nieostrych w prawie karnym wymaga istnienia szczegolnych gwarancji
proceduralnych, zapewniajacych przejrzysto$¢ i ocenno$¢ praktyki wypelniania takich
zwrotoOw konkretng tre$cig przez organy panstwa. (zob. wyrok TK z dnia 25 lutego 2014
r., sygn. akt SK 65/12).
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W zwigzku z powyzszym nalezy wskazac¢, ze wyktadnia pojecia informacji publicznej
zostata juz uksztattowana w doktrynie 1 orzecznictwie sadowym. Przyjmuje si¢ szerokie
rozumienie informacji publicznej. Podlega ono ustaleniu przede wszystkim, na podstawie
art. 61 Konstytucji RP. Przyjety sposob interpretacji tego pojecia jest zatem zgodny ze
standardami konstytucyjnymi, co stanowi istotng gwarancj¢ proceduralng. Ponadto
zapewniona jest kontrola instancyjna oraz mozliwo$¢ podejmowania uchwat wyjasniajacych
zagadnienia prawne przez Sad Najwyzszy, czy Naczelny Sad Administracyjny. Tym samym
w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zarzuty Wnioskodawcy, stawiane wobec przepisu
przewidujacego odpowiedzialnos¢ karng za nieudostepnienie informacji publicznej, sa

bezzasadne.

4, W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 5 ust. 2 zd. 2u.d.i.p. z art. 2 oraz art.
47 i art. 61 ust. 3w zw. z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP Whnioskodawca nie przedstawia
nowych argumentow. Wnioskodawca wskazuje, ze nieokreslono$¢ zakwestionowanego
przepisu ,,postugujacego si¢ takim sformutowaniem [osoba pelnigca funkcje publiczne] nie
pozwala dostatecznie precyzyjnie okresli¢ grupy podmiotow wspomnianych w art. 5 ust. 2
zd. 2 u.d.i.p. W efekcie nie jest tez mozliwe ustalenie — na gruncie ustawowym — o jakich
osobach mowa jest w tym przepisie, a wiec, co szczegOlnie istotne, do jakiej grupy
podmiotow ma si¢ odnosi¢ przewidziane przez ustawodawce ograniczenie prawa do
prywatno$ci. Ponadto Wnioskodawca wskazuje, ze problem niekonstytucyjnosci
kwestionowanego art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. wykracza poza sygnalizowang niezgodnos¢ tego
unormowania z art. 2 Konstytucji RP. Prowadzi bowiem do nieproporcjonalnego
ograniczenia prawa do ochrony prywatnosci osob zaliczanych do kategorii ,,pelniacych

funkcje publiczne”.

4.1. Odnoszac si¢ do powyzszych zarzutdw, Rzecznik Praw Obywatelskich podtrzymuje
stanowisko zaprezentowane w pisSmie z dnia 9 marca 2021 r. i jego uzasadnienie zawarte w
pismie z dnia 17 czerwca 2021 r. W ocenie Rzecznika, Wnioskodawca zupelnie pomija
wyktadni¢ przyjeta w orzecznictwie sadéw administracyjnych, a takze w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego, pojecia ,,0osoba petnigca funkcje publiczng”. Tym samym

zarzuty niezgodnosci z zasadg okreslonosci przepisOw sg oczywiscie bezzasadne. Jak bowiem
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wynika z powotanego wyzej orzecznictwa Trybunatu, jedynie w przypadku gdy dany przepis
jest wadliwy w takim stopniu, ze w zaden sposob 1 przy przyjeciu réznych metod wyktadni
nie daje si¢ interpretowaé w sposob racjonalny i zgodny z Konstytucja RP, mozliwa jest

interwencja Trybunalu Konstytucyjnego 1 wyeliminowanie go z systemu prawa.

42. W tym miejscu Rzecznik jeszcze raz przypomina, ze Trybunatl Konstytucyjny
w wyroku o sygn. akt K 17/05 wskazal, ze ,trudno bytoby (...) stworzyé ogoélny,
abstrakcyjny, a tym bardziej zamkniety katalog tego rodzaju funkcji i stanowisk. Podejmujac
probe wskazania ogo6lnych cech, jakie beda przesadzaly o tym, ze okreslony podmiot
sprawuje funkcje publiczna, mozna bez wigkszego ryzyka bledu uznaé, iz chodzi o takie
stanowiska 1 funkcje, ktorych sprawowanie jest rOwnoznaczne z podejmowaniem dziatan
wplywajacych bezposrednio na sytuacje prawng innych osob lub tgczy si¢ co najmnie;j
z przygotowywaniem decyzji dotyczacych innych podmiotow. Spod zakresu funkcji
publicznej wykluczone sg zatem takie stanowiska, cho¢by petnione w ramach organow
wladzy publicznej, ktore majg charakter ustugowy lub techniczny (por. np. w. z 15 wrze$nia
1999r., K 11/99)”. Podstawg do uksztaltowanego w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
rozumienia pojecia osoby petnigcej funkcje publiczne, o ktorej mowa w u.d.i.p., jest wlasnie
poglad zaprezentowany przez Trybunal Konstytucyjny w tym wyroku. Jak wyja$niat
Trybunal Konstytucyjny, ,,wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcja publiczng, powinno
odnosi¢ si¢ do badania, czy okreslona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje
w pewnym zakresie natozone na t¢ instytucj¢ zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty,
ktérym przystuguje co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji
publicznej. Jak podkreslat TK, ,,nie moze ulega¢ watpliwosci, ze osoba petnigca funkcje
publiczng staje si¢ nig poprzez wykonywanie zadan witadzy publicznej i gospodarowanie
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa (zdanie drugie art. 61 in fine)” (wyrok
z dnia 11 maja 2007 r., sygn. akt K 2/07).

Informacja o dziatalno$ci 0s6b petnigcych funkcje publiczne jest tylko w tym zakresie
objeta art. 61 Konstytucji RP, w jakim wiaze si¢ z pelnionymi przez te osoby funkcjami
publicznymi (zob. L. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom Il, wyd. Il, Wyd. Sejmowe 2016; wyroki TK z dnia 12 maja 2008 r., sygn.
akt SK 43/05; z dnia 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt K 14/13; por. tez wyrok NSA z dnia 6 maja
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1997 r., sygn. akt IT SA/Wr 929/96). Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie osobg petnigcg funkcje
publiczng jest niewatpliwie funkcjonariusz publiczny w rozumieniu art. 115 § 13 k.k., ale jak
wskazuje sie¢ w doktrynie 1 judykaturze pojecie to na gruncie art. 5 ust. 2 ustawy nalezy
rozumie¢ znacznie szerzej. Na podstawie tej ustawy osobg petnigcg funkcje publiczng bedzie
kazdy, kto pelni funkcje w organach wiadzy publicznej lub tez w strukturach jakichkolwiek
0sob prawnych i jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, jezeli funkcja
ta ma zwigzek z dysponowaniem majatkiem panstwowym lub samorzadowym albo
zarzadzaniem sprawami zwigzanymi z wykonywaniem swych zadan przez wiadze publiczne
lub inne podmioty wykonujace zadania publiczne. Funkcje publiczng petnig takze osoby,
ktére wykonujg powierzone zadania i przez to uzyskuja znaczny wptyw na tre$¢ decyzji
o charakterze indywidualnym lub ogoélnospotecznym” (wyrok NSA z dnia 27 pazdziernika
2017 r. sygn. akt | OSK 3193/15) .

Orzecznictwo sadow administracyjnych wyraznie sktania si¢ do szerokiej wyktadni
pojecia osoby petnigcej funkcje publiczng. Jak wskazuja sady, osoba pelnigca funkcje
publiczne winna realizowaé okreslone zadania w ramach struktur wtadzy publicznej lub
zajmowac stanowisko decyzyjne w administracji publicznej lub innych instytucjach
publicznych (wyrok NSA z dnia 21 listopada 2018 r. sygn. akt | OSK 2945/16). W wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 marca 2018 r. (sygn. akt I OSK 1887/16) Sad
stwierdzil, ze cecha wyrdzniajacg osobg peitnigca funkcje publiczng jest posiadanie
okreslonego zakresu uprawnien pozwalajacych na uksztattowanie tresci wykonywanych
zadan w sferze publicznej oraz, iz przy dokonywaniu wyktadni art. 5 ust. 2 u.d.i.p. mozna
réwniez siggna¢ do wykladni systemowej, positkujac si¢ definicja zawarta w Kodeksie
karnym. Przewiduje on za$, ze osobg pelnigcg funkcje publiczng jest funkcjonariusz
publiczny, cztonek organu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej
dysponujacej srodkami publicznymi, chyba, ze wykonuje wylacznie czynnosci ustugowe
a takze inna osoba, ktorej uprawnienia i obowigzki w zakresie dziatalnos$ci publicznej sa
okreslone lub uznane przez ustawg lub umowe mi¢dzynarodowa wigzaca Rzeczypospolita
Polska (por. tez wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 2015 r. sygn. akt | OSK 1108/14, wyrok NSA
z dnia 19 kwietnia 2011 r. sygn. akt | OSK 125/11).

Jak wskazujg rowniez sady, "funkcja publiczna™ jest postrzegana przez pryzmat oceny

spotecznej, oddziatywania na sfer¢ publiczng. Mozna zatem w ocenie Naczelnego Sadu

-21 -



Administracyjnego zalozy¢, ze ustawodawca pojecie funkcji publicznej (art. 5 ust. 2 u.d.i.p.)
wigze z pojeciem "sprawy publicznej" (art. 1 ust. 1 u.d.i.p.), gdyz w tym kontekscie funkcja
publiczna oznacza oddzialywanie na sprawy publiczne. Innymi stowy, cho¢ nie s3 to pojecia
tozsame, to wskaza¢ nalezy na ich komplementarng interpretacje, a taka z kolei wyktadnia
pozwala zapewni¢ efektywny dostep do informacji publicznej, stuzacy transparentnosci
dziatania wtadzy publicznej, takze w warunkach jej styku ze sferg prywatna, a zatem wpisuje
si¢ w norme zawartg w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP (wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2016 r.,
sygn. akt | OSK 3217/14). Z kolei w wyroku z dnia 30 wrzesnia 2015 r., sygn. akt | OSK
1853/14, Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wyjasnil, ze ,,za pehligce funkcje
publiczng uzna¢ nalezy osoby, ktore wykonuja powierzone im przez instytucje panstwowe
lub samorzadowe zadania i1 przez to uzyskuja znaczny wplyw na tre$¢ decyzji o charakterze
ogolnospotecznym. Cechg wyrdzniajaca takie osoby jest posiadanie okreslonego zakresu
uprawnien pozwalajacych na ksztaltowanie tresci wykonywanych zadan w sferze publiczne;.
Wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcja publiczng, powinno zatem odnosi¢ si¢ do
badania, czy okreslona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie
natozone na t¢ instytucj¢ zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktorym przystuguje
co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. (por. wyrok
WSA w Gdansku z dnia 11 czerwca 2014 r., sygn. akt Il SA/Gd 5/14; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 26 czerwca 2014 r., sygn. akt I1 SA/Kr 663/14; wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 16 lipca 2014 r., sygn. akt 11 SA/Bd 395/14).

W zwigzku z powyzszym nalezy wskazaé, ze przyjeta w orzecznictwie sgdowym
1 doktrynie wyktadnia pojecia osoba petigca funkcje publiczne jest dokonywana w zgodzie
z Konstytucja RP. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich Wnioskodawca nie wykazat zas,
aby taki sposob rozumienia zakwestionowanego przepisu prowadzit do jego
niekonstytucyjnosci. Zdaniem Rzecznika, w istocie zarzuty Wnioskodawcy odnosza si¢ do
sfery stosowania prawa, co pozostaje poza kognicja Trybunatu Konstytucyjnego.
Jednoczesnie nalezy przy tym podkresli¢, ze przypisana Trybunatowi Konstytucyjnemu rola
tzw. negatywnego prawodawcy powoduje, ze Trybunat nie jest uprawniony do poszukiwania

i ustalania kryterium decydujacego o katalogu podmiotéw petigcych funkcje publiczne.
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4.3. Ponadto, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zarzuty sformulowane pod adresem
art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p., odnoszace si¢ do nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do
prywatnosci osob zaliczanych do kategorii ,,pelnigcych funkcje publiczne”, rowniez
powtarzaja zaprezentowang we wniosku z dnia 16 lutego 2021 r. argumentacje
Whioskodawcy. Rzecznik odniost si¢ do tych zarzutoéw w pismie z dnia 17 czerwca 2021 r.
W ocenie Rzecznika kwestia ta byta przedmiotem badania przez Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 20 marca 2006 r., sygn. akt K 17/05, dlatego ponowne postgpowanie przed
Trybunalem w tym zakresie jest zbedne.

Nalezy tez zauwazy¢, ze Wnioskodawca, uzasadniajac zarzut niezgodnosci art. 5 ust.
2 zd. 2 u.d.i.p., dodatkowo zwraca uwage, ,,na potrzebe istnienia ustawowego mechanizmu
pozwalajacego wlasciwie wywazy¢ i rozstrzygna¢ kolizje¢ dwoch wartosci konstytucyjnych,
a w szczegdlnosci zapobiega¢ nadmiernej 1 nieuzasadnionej - w kontekscie prawa dostepu do
informacji publicznej - ingerencji w sfer¢ zycia prywatnego pewnej kategorii podmiotow.
W ocenie Rzecznika, ustalanie takiego mechanizmu nie nalezy do kompetencji Trybunatu,

lecz do ustawodawcy.

5. Rzecznik Praw Obywatelskich, jako konstytucyjny organ stojacy na strazy praw
1 wolnosci cztowieka 1 obywatela podkresla, ze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
zgodne z wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego w istocie doprowadzitoby do
wydrazenia ustawy o dostepie do informacji publicznej z tresci (istoty) oraz podwazytoby
ustalong w orzecznictwie sagdow administracyjnym 1 Trybunatu Konstytucyjnego wyktadnie
jej przepisow. W konsekwencji, orzeczenie Trybunalu mialoby negatywny wplyw na

realizacje przez obywateli konstytucyjnego prawa do informacji publicznej.

W ocenie Rzecznika, poza granicami kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego lezy
rozstrzygniecie sformutowanych przez Wnioskodawce — zar6wno we wniosku, jak 1 w piSmie
procesowym z dnia 10 czerwca 2022 r. — zarzutow. Tym samym Rzecznik Praw
Obywatelskich wnosi o umorzenie postepowania 0 sygn. akt K 1/21 ze wzgledu na

niedopuszczalno$¢ merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy.

Marcin Wigcek
/podpis na oryginale/
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