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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 188 pkt 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zw. z art. 14 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. 0 Sadzie Najwyzszym (tekst
jednolity: Dz.U. 2 2021 r., poz. 154) wnosze o stwierdzenie, ze:

. art.4ust. 1iust 2orazart. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001r. o dostepie do
informacji publicznej (tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r,, poz. 2176 z pdzn. zm,, dalej:
u.d.ip.) - w zakresie, w jakim nie konkretyzuja znaczenia pojeé: .wiadze publiczne”,
Jnne podmioty wykonujgce zadania publiczne”, ,osoby petnigce funkcje publiczne”
oraz ,zwigzek z peinieniem funkgji publicznych”, przez co w sposéb nieuprawniony
poszerzajg rozumienie podmiotéw obowigzanych do udostepnienia informagii
publicznej - s3 niezgodne z art. 61 ust. 1 oraz z zasada okreslonosci przepiséw prawa,
ktéra stanowi element klauzuli parhstwa prawnego z art. 2 Konstytugji RP;

0. art.5ust. 2iust. 3u.d.ip. - w zakresie, w jakim nakiadajg na wiadze publiczne oraz inne
podmioty wykonujace zadania publiczne obowigzek udostepniania informadii
publicznej .0 osobach petnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem
tych funkcji” réwniez w odniesieniu do informacji nalezacych do sfery prywatnosci tych
0séb oraz do danych osobowych - s niezgodne z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 61 ust. 1
art. 61 ust. 2 Konstytucji RP oraz z zasada okre$lonosci przepisdw prawa, ktdra stanowi
element klauzuli panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji RP, jak rowniez z art. 8
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 51 8 oraz uzupetniong)
Protokotem nr 2 (Dz.1. 2 1993 r, Nr 61, poz. 284 ze zm.),

B art. 4 ust. 1iust. 2wzw. zart. 16 ust. T ud.ip. - w zakresie, w jakim nie regulujg w
postepowaniu ¢ udostepnienie informacji publicznej udziatu 0s6b petnigcych funkgje
publiczne, w sytuacji, w ktérej zgdana informacja dotyczy tych oséb - sg niezgodne 2z
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art. 47,art. 51 ust. 2, art. 51 ust. 5, art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 2 i art. 61 ust. 4 Konstytucji
RP;

art. Tust. 1iust. 2w zw. z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. - w zakresie, w jakim nie reguluja, w
sposdb jednoznaczny relacji miedzy nimi a przepisami szczegdlnymi normujgcymi
dostep albo ograniczenie dostepu do okreslonych typédw danych znajdujgcych sie w
posiadaniu podmiotdw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP lub w art. 4 ust. 1
tub ust. 2 u.d.i.p., w tym danych chronionych z mocy uregulowar szczegélnych, a takze
stanowigcych element akt spraw indywiduatnych, jakie byly lub sa prowadzone przez
organy wiadz publicznych, lub do danych swiadczacych o wynikach takich postepowar
- 53 niezgodne z art. 51 ust. 2, art. 51 ust. 5, art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 2 i art. 61 ust. 4
wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz z zasadg okreslonosci przepisow prawa, kiora
stanowi element klauzuli panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji RP;

art. 5ust. 1, ust. 2 i ust. 3 oraz art. 2 ust. 2 u.d.i.p. - w zakresie, w jakim przepisy te,
nakladajgc na wiadze publiczne oraz inne podmioty wykonujgce zadania publiczne
obowigzek udostepniania informacji publicznej, nie regulujg kwestii anonimizacii
danych osobowych lub innych danych ze sfery prywatnosci oraz wylgczajg mozliwosé
weryfikacji interesu prawnego lub faktycznego w pozyskaniu tych danych w kontekscie
naduzycia prawa podmiotowego do uzyskania informacji publicznej - sg niezgodne z
art. 47, art. 51 ust. 2, art. 51 ust. 5, art. 671 ust. 1, art. 61 ust. 2 i art. 61 ust. 4 Konstytudji
RP oraz z art. 8 Konwencji 0 ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr
3,51 8 oraz uzupetnionej Protokatem nr 2 (Dz.U. 2 1993 r, Nr 61, poz. 284 ze zm.),

art. 23 u.d.ip. - w zakresie, w jakim nie speinia postulatu okreslonosci ustawowych
znamion ¢zynu zabronionego - jest niezgodny z art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP oraz
art. 7 ust. 1 Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci
sporzgdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokofami nr
3, 5i 8 oraz uzupetionej Protokolem nr 2 (Dz.U. 2 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.) oraz
z zasada okreslonosci przepisdw prawa, ktéra stanowi element klauzuli paifistwa
prawnego z art. 2 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

1. Zarzut z punktu | petitum

Whioskodawca w punkcie | petitum wniosku domaga sie stwierdzenia niezgodnosci art.

4 yst. 1iust. 2 oraz art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacdji
publicznej {tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r,, poz. 2176 z pdin. zm,, dalej: u.d.ip.) - w zakresie, w
jakim nie konkretyzujg znaczenia pojec. .wiadze publiczne®, ,inne podmioty wykonujgce
zadania publiczne”, ,osoby petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z peinieniem funkcji
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publicznych”, przez co w sposdb nieuprawniony poszerzajg rozumienie podmiotéw
obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej - z art. 61 ust. 1 oraz z zasada
okreslonosci przepiséw prawa, kidra stanowi element klauzuli pafdstwa prawnego z art. 2
Konstytucji RP. Dla porzadku trzeba w tym miejscu podkreélié, e przedmiotowy zarzut
pozostaje w Scislym zwigzku z zarzutem sformulowanym w punkcie |1 petitum, poniewaz
niedochowanie wymogu okreslonosci przepisow prawa stwarza mozliwos¢ takiej interpretagii
art. 5 ust. 2 i ust. 3 ud.ip., ktéra prowadzi do naruszenia konstytucyjnego prawa do
prywatn@sci, o czym bedzie mowa w punkcie 2 uzasadnienia.

Zaskarzone przepisy u.d.ip. okreslajg zardwno podmiotowy zakres jednostek
obowigzanych do udostepnienia informacji publicznej (art. 4 ust. 1 ust. 2 u.d.i.p.), jak réwnieZ
kwestie wylaczenia ograniczenia dostepu do informacji publicznej w odniesieniu do informagii
o ,0sobach petnigcych funkeje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji” (art. 5
ust. 2 ud.ip.) W ocenie wnioskodawcy, zaskarzone przepisy razaco naruszajg zasady
poprawnej legislacji, w tym wymog okreslonosci przepiséw prawa wynikajacy z art. 61 ust. Tw
Zw. Z art. 2 Konstytucji RP.

Jesli chodzi o pierwsza z wymienionych grup przepisow, to wskazuje sie w nich na
podmioty obowigzane do udostepnienia informacji publicznej. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.d.ip.
obowiazane do udostepniania informaciji publicznej s3 wladze publiczne oraz inne podmioty
wykonujgce zadania publiczne, w szczegdinosci: 1) organy wladzy publicznej, 2) organy
samorzadow gospodarczych i zawodowych, 3) podmioty reprezentujace zgodnie z odrebnymi
przepisami Skarb Parnstwa; 4) podmioty reprezentujce panstwowe osoby prawne albo osoby
prawne samorzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujgce inne panstwowe jednostki
organizacyjne albo jednostki organizacyine samorzadu terytorialnego oraz 5) podmioty
reprezentujgce inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonujg zadania publiczne lub
dysponujg majatkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktérych Skarb Parfstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje
dominujgca w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw. Z kolei w art. 4
ust. 2 udip. stwierdza sie, Ze obowigzane do udostepnienia informacji publicznej sg
organizacje zwiazkowe i pracodawcdw, reprezentatywne w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca
2015r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego (tekst jednolity:
Dz.U.z 2018 r, poz. 2232 z péin. zm.), oraz partie polityczne.

Tymczasem z tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organdw wiadzy publicznej oraz 0séb petnigcych funkgje
publiczne, przy czym prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dzialalnosci organdw
samorzgdu gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0sdb oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. W tym Swietle zakres podmiotowy obejmuije: 1)
organy wiladzy publicznej, 2) organy samorzgdu gospodarczego i zawodowego, 3) osoby i
jednostki organizacyjne, wykonujace zadania wladzy publicznej, pod warunkiem (wskazuje na
to wyraZnie spéjnik ,i"), ze gospodaruja one majatkiem Skarbu Panstwa.

S3d Najwyzszy, Plac Krasiriskich 2/4/6, 00-951 Warszawa, www.sn.pl



Juz samo proste pordwnanie tresci regulacji konstytucyjnej z unormowaniami
ustawowymi wskazuje na istnienie miedzy nimi razacej niezgodnosci. Otdz art. 4 ust. 1 u.d.ip.
ujmuje zakres podmiotowy znacznie szerzej, anizeli zostato to wskazane w art. 61 ust. 1
Konstytucji RP. Podmiotami obowigzanymi do udostepnienia informacji publicznej sa
mianowicie ,wtadze publiczne” oraz ,inne podmicty wykonujgce zadania publiczne”, przy czym
ustawodawca pojed tych w ogdle nie definiuje. Wymogdw stawianych legalnym definicjom nie
spetnia rowniez pdiniejsze wyliczenie okredlonych podmiotdw, nastepujgce po zwrocie w
szczegolnoSci”. Wprawdzie pojecia konstytucyjne maja charakter autonomiczny i nie mogg byc¢
utozsamiane z pojeciami funkcjonujgcymi w szczegdtowych gateziach prawa (wyrok TK z dnia
23 lutego 2010 r,, P 20/09, OTK-A 2010/2/13), niemniej ustawodawca zwykly definiujac pojecia
ustawowe nie powinien wychodzi¢ poza znaczenie nadawane okreslonym terminom na
poziomie konstytucyjnym, stosujac zarazem perspektywe normowania okreslonych zagadnien
wynikajaca z przepisow ustawy zasadniczej. Tymczasem redakcja jezykowa art. 4 ust. 1 ud.i.p,,
zwiaszcza w zakresie dotyczacym jego punktu 1, w ktérym wskazuje sie, ze podmictami
mieszczacymi sie w kategorii ,wiladzy publicznej” sa ,organy wiladzy publicznej” prowadzi do
wniosku, ze stato sie wrecz przeciwnie. Otdz konstytucyjny zakres pojecia ,organow wiadzy
publiczne” (art. 61 ust. 1 Konstytucji RP) zostal niejako wprost ,przejety” w tresci art. 4 ust, 1
pkt 1 (art. 61 ust. 1 Konstytucji i art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. maja bowiem takie same brzmienie
jesli chodzi o okreslenie podmiotu obowigzanego do udostepnienia informacji publicznej),
niemniej jednoczesnie, ustawodawca zwykly, wprowadzit do regulacji u.d.ip. szereg innych
kategorii podmiotdw, ktdre z punktu widzenia strukturalnego ujecta tego przepisu, znajduja sie
poza konstytucyjnym rozumieniem terminu ,organdéw wiadzy publicznej”. Tym samym
konstytucyjnemu rozumieniu ,organéw wiadzy publicznej” nadal znaczenie znacznie szersze,
anizeliwynikatoby to z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Do podobnych wnioskdw prowadzi ponadto
poréwnanie dalszych fragmentéw obu przepisdw, w szczegdlnosci tych, ktére odnosza sie do
podmiotdw niemajacych statusu ,organow wladzy publicznej”, jakimi sg przyktadowo ,0s0by
prawne samorzadu terytorialnego”, ,podmioty reprezentujgce inne panstwowe jednostki
organizacyine albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego”. Z regulacji
konstytucyjnej wyraznie wynika, ze chodzi o osoby i jednostki organizacyjne, ktére musza
wykonywac ,zadania wladzy publicznej i gospodarowa¢ majatkiem Skarbu Pafstwa”. Oznacza
to, ze samo wykonywanie wiadzy publicznej nie jest wystarczajace dla uksztattowania
obowigzku udostepnienia informacji publicznej. Konieczne jest bowiem dodatkowo
.gospodarowanie majgtkiem Skarbu Paristwa”. Trudno uznal, aby takimi podmiotami mogly
by¢ organy samorzaddw gospodarczych czy zawodowych (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.d.i.p), czy
~podmioty reprezentujgce inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonuijg zadania
publiczne fub dysponuja majgtkiem publicznym”. Rdwniez ustawowe pojecie ,majgtku
publicznego” jest zdecydowanie szersze, anizeli konstytucyjny termin ,majgtku Skarbu
Panstwa”.

Tego rodzsju technika legislacyjna, w kidrej regulacje ustawy zwyklej prowadzg do
okreslania znaczenia okrestonych pojeé na poziomie konstytucyjnym jest niedopuszczaine i
byta przedmiotem wypowiedzi TK w powolane] wyzej sprawie P 20/09. Trybunat stwierdzit
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wolwczas, 2e ,przy ustalaniu tresci termindw konstytucyjnych nie mozna przyjmowac zatozenia,
ze odpowiadajg one identycznie brzmigcym terminom przyjetym w ustawodawstwie zwyklym.
Przyjecie takiego zalozenia otwieraloby bowiem droge do obchodzenia gwarangji
konstytucyjnych przez odpowiednie zawezenie zakresu okreslonych termindw w przepisach
zamieszczonych w ustawodawstwie zwyklym. Przeniesienie na poziom konstytucyjny znaczenia
przyjetego w ustawie prowadzitoby do wykiadni Konstytucji RP poprzez ustawe”.

Powyzsze zestawienie jednoznacznie dowodzi, ze w art. 4 ust. 1 ud.ip. w sposdb
niedopuszczainy wprowadzono pojecia, ktorych sie nie definiuje i nie konkretyzuje, wobec
czego obowigzek udostgpnienia informacji publicznej staje sie niejednoznaczny, w praktyce
prowadzgc do poszerzenia zakresu podmiotowego jego adresatow. Tym samym omawiana
regulacja jest niezgodna z zasadami prawidlowej (przyzwoitej) legistacji, ktére nakazujg, aby
przepisy byly formulowane w sposob poprawny, jasny i precyzyjny (zob. wyroki TK: z dnia 11
stycznia 2000 r, K 7/99, OTK 2000/1/2; z dnia 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK 2001/3/51).
Przepis niejasny i nieprecyzyjny rodzi u jego adresatéw niepewnos¢ co do zakresu ich praw i
obowigzkdw, a organom, ktére go stosujg, daje zbyt duzg swobode i mozliwos¢ zastepowania
prawodawcy w zakresie przesadzania tych kwestii, ktére uregulowat on w sposdb niejasny i
nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisow
pozostawia¢ organom, ktére maja je stosowal, nadmiernej swobody przy ustalaniu zakresu
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednosiki. Zatozenie to okreslane jest mianem
zasady okreslonosci ustawowej ingerenci w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.
Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepiséw prawnych moze stanowi¢ samoistng
przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z zasada panstwa prawnego (zob. wyrok TK z dnia 22
maja 2002 r,, K 6/02, OTK-A 2002/3/33). Dla oceny zgodnosci sformutowania okreslonego
przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sg przy tym trzy zatozenia: 1) kazdy
przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnasci lub prawa winien by¢ sformutowany w sposéb
pozwalajacy jednoznacznie ustalic, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom; 2) przepis ten
powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byta jego jednolita wykladnia i stosowanie; 3)
przepis taki powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje,
w ktdrych dziakjacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzic regulacje
ograniczajgca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw (zob. wyrok TK z dnia 30
paidziernika 2001 r,, K 33/00, OTK 2001/7/217).

Jedng z dyrektyw prawidlowe] legislacji jest zasada okreslonosci prawa. Stanowi ona
takze element zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa
(zob. wyroki TK: z dnia 15 wrzesnia 1999 r,, K 11/99, OTK 1999/6/116 i z dnia 11 stycznia 2000
r, K 7/99, OTK 2000/1/2), a takie jest funkcjonalnie powigzana z zasadami pewnoSci i
bezpieczerstwa prawnego (zob. wyrok TK z dnia 28 paZdziernika 2009 r., Kp 3/09, OTK-A
2009/9/138). Ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wymogow
sktadajgcych sie na zasade okreslonosci prawa, ktora stanowi swoistg zasade optymalizacyjna.
Stopien okreslonosci konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu
do okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie towarzyszg podejmowane] regulacji.
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Na ustawodawcy cigzy obowigzek tworzenia przepiséw prawa moiliwie najbardzie]
okreslonych w danym wypadku, zardwno pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Na oba wymiary
okredlonosci prawa skiadajg sie.takie kryteria, jak: precyzyjnos¢ regulacji prawnej, jasnos¢
przepisu oraz jego legislacyjna poprawnosc. Kryteria te tworzg tzw. test okreslonosci praws,
ktéry kazdorazowo powinien by¢ odnoszony do badanej regulacji. Wyjasniajac dziatanie tego
testu, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,przez precyzyjnos¢ regulacji prawnej nalezy
rozumieé mozliwos¢ dekodowania z przepiséw jednoznacznych norm prawnych (a takze ich
konsekwencji) za pomocg regut interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury
prawngj (...). Jasnos¢ przepisu gwarantowal ma jego komunikatywnos< wzgledem adresatow.
Innymi stowy, chodzi o zrozumiato$¢ przepisu na gruncie jezyka powszechnego. Wymdg
jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepiséw zrozumiatych dla ich adresatdw, ktérzy od
racjonalnego prawodawcy majg prawo oczekiwac stanowienia norm niebudzgcych watpliwosci
co do naktadanych obowigzkdw lub przyznawanych praw. Nigjasnosé przepisu w praktyce
oznacza niepewnosc sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztattowania
organom stosujgcym prawo” (zob. powotany wyZej wyrok TK w sprawie Kp 3/09).

W Swietle przeprowadzonych ustalen nie ulega wiec watpliwosci, ze art. 4 ust. 1 u.d.ip.
jest niezgodny z art. 61 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP, poniewaz w zakresie, w jakim mimo
wymogu przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji, w tym zasady
okreslonosci przepiséw prawa, nie konkretyzuje znaczenia pojeé ,wtadze publiczne” oraz ,inne
podmioty wykonujace zadania publiczne”, przez co znacznie poszerzajg krag podmiotdw
zobowigzanych do udostepnienia informacji publiczne;.

Ze wzgledu na naruszenie zasad poprawnej legislacji, za niegodny z Konstytucja nalezy
uznac réwniez art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zakresie, w jakim nie konkretyzuje on znaczenia pojec
.050by pelnigce. funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z peinieniem funkcji publicznej”.
Przedmiotowa regulacja, 0 czym bedzie jeszcze mowa szczegdlowo przy okazji omawiania
zarzutu wskazanego w punkcie |l petitum niniejszego wniosku, stanowi, ze prawo do informagji
publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej lub tajemnice
przedsiebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy jednak .informacji o osobach petnigcych funkcje
publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkgji, w tym o warunkach powierzenia |
wykonywania funkgji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z
przystugujacego im prawa”. Oznacza to, ze w przypadku 0sob petnigcych funkcje publiczne
informacjg publiczng jest réwniez taka informacja, ktéra moze mie¢ charakter prywatny, o ile
ma ona ,zwigzek z peinieniem funkcji publicznej”. W zadnym z przepisow ustawy nie
skonkretyzowano jednak, o jaki zwigzek chodzi, co pozwalatoby przyjac tez taka interpretacje,
zgodnie z ktérg istnieje mozliwos¢ udostepnienia kazdej informacji ze sfery prywatnosci, skoro
sfera ta oraz jej zwigzek z petnieniem funkcji publicznej zawsze sie przenikajg. W tym kontekscie
nalezy ponadto odnotowaé, ie w praktyce orzeczniczej przedmiotowe pojecia sg
interpretowane w ten sposob, ze chodzi o informacje majgcq zwigzek z pelnieniem funkdi
publicznej przez okreslong osobe lub nawet ubiegajacg sie 0 jej petnienie. Innymi stowy,
interpretacja pojecia ,osoba petnigca funkcje publiczng” odbywa sie na podstawie rodzaju
informacji a nie statusu osoby, co w praktyce skutkuje opisywanym szeroko w literaturze
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problemem bezpieczeristwa 0séb zatrudnionych w sektorze publicznym, ktérzy w istocie,
zostajg - w sposOb prawnie niezdefiniowany - pozbawieni ochrony gwarantowane
konstytucyjnie w art. 51 ust. 2 Konstytucji RP. Uzyty w art. Sust. 2 2d. 2 u.d.i.p. zwrot ,informacja
() majaca zwigzek z petnieniem (..) funkcji” zawiera tylko jedng, bardzo ogéina, regute
znaczeniowg w postaci wskazanej cechy informacji, ktéra pozostaje w blizej nieokre$lonej
relacji z petnieniem funkcji publicznej. W praktyce stosowania prawa prowadzi to do
rozszerzajacego, i w pewnym sensie, niekontrolowanego, rozumienia tego pojecia.
Przyktadowo w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 26 maja
2020 r,, sygn. It SA/Bk 191/20 (LEX nr 3025445) wskazano, Ze ,pojecie osoby petnigcej funkcje
publiczng jest ujmowane szeroko i nie ogranicza sie tylko do funkcjonariuszy publicznych, lecz
obejmuje kazda osobg majacy zwigzek z realizacjy zadan publicznych, a nawet dopiero
ubiegajaca sie do ich wypeiniania. Potwierdza to powszechnie przewijajgcg sie w orzecznictwie
sqdowym teze, ze przyjeto w nim rozszerzajacyg interpretacje poje¢ uzytych w udip., w
szczegolnosci w art. 5 ust. 2 tej ustawy. W istocie wiec wyrazenie z te] jednostki redakcyjnej w
postaci: ,ograniczenie {informacji publicznej] nie dotyczy informacji o osobach pelnigcych
funkcje pubiiczne, majgce zwigzek z petnieniem tych funkgji” interpretuje sie synonimicznie jako
informacje o kazdej osobie majgcej zwigzek z realizacjg zadan publicznych albo ubiegajacq sie
do ich wypelniania, gdy ma ona zwiazek z pelnieniem tej funkcji. Taki zabieg interpretacyjny
stanowi - zdaniem wnioskodawcy - przyklad naruszenia dyrektywy wykiadni jezykowej w
postaci zakazu interpretacji per non est, ktéry musi by¢ jednak rozumiany nie tylko jako zakaz
pomijania okreslonych skladnikdw wyrazenia z tekstu aktu normatywnego, ale takze jako
niedopuszczalne zastepowanie jednych wyrazen innymi, ktdre w tym tekscie sie nie znajduja.

W powyzszym Swietle nalezy wyraZnie padkresiic, Zze o ile zjawiska otwartosci tekstu
prawnego czy stosowania przez prawodawce pojec nieostrych akceptowane sg na poziomie
wyznaczenia standarddw konstytucyjnych (tj. w tekscie samej ustawy zasadniczej), o tyle - po
pierwsze - zjawisku temu ,Stawia si¢ pewne warunki i granice”, a - po drugie - tolerancja dla
takich zabiegow interpretacyjnych spada jednak w miare zstepowania w hierarchii zrodet
prawa. Dzieje sie tak, poniewaz od aktdw prawnych nizszego rzedu oczekujemy precyzowania
poje¢ konstytucyjnych” {cyt. M. Bernmarczyk, ,Dokument wewnetrzny” jako ograniczenie
konstytucyjnego prawa do informacji. Rozstrzyganie kolizji w teorit i praktyce prawa, Warszawa
2017, 5. XXXIll). Nalezy jednak stwierdzi¢, ze w odniesieniu do pojeé uzytych przez prawodawce
w art. 5 ust. 2 ud.ip. wymog ten w istocie nie zostat speiniony a dookreslenie tresci
normatywnych nastepuje w drodze sgdowej wykladni prawa, przy czym dodatkowym
problemem jest to, ze w wielu przypadkach pojawiajg sie dodatkowo liczne kontrowersje
zwigzane z brakiem jednoznacznosci wyrazen ustawowych.

Przykladowo wskaza¢ mozna na orzecznictwo sqdow administracyjnych, w zakresie
rozumienia wskazanego wyzej zwrotu ,zwigzku z petnieniem funkcji publicznych”. W wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 7 listopada 2019 r., Il SAB/Lu 51/18
(LEX nr 2768794) wyrazono ogolne spostrzezenie (czesto powolywane w orzecznictwie sadow
administracyjnych), Ze przesgdzenie, iz dana osoba petni funkcje publiczng w rozumieniu art. 5
ust. 2 udip., nie oznacza jeszcze, ze zgdana informacja moze zostal udostepniona
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wnioskodawcy z wylaczeniem ochrony prywatnosci tej osoby. Dla ograniczenia prawa do
prywatnosci konieczne jest takze, aby 2adana informacja o osobie pelnigcej funkeje publiczng
miata zwigzek z petnieniem tej funkgcji publicznej. Innymi stowy, musi istnie adekwatny zwigzek
miedzy informacjg odnoszaca sie do danej osoby a funkcjonowaniem tej osoby w sferze
publicznej. Tylko stwierdzenie istnienia adekwatnego zwigzku miedzy Zgdang informacjg o
osobie, a pelnieniem przez te osobe funkcji publicznej uzasadnia danie prymatu dyspozycji art.
61 ust. 1 Konstytucji RP przed art. 51 ust. 1 art. 47 Konstytucji RP. Warto zaznaczy(, ze wediug
WSA w Lublinie ustawa nie wymaga, by wnioskodawca podawat motywy, jakie nim kierujg przy
ubieganiu sie o pozyskanie informagji (wskazuje sie, ze ustawa zabrania organowi wiadzy
publicznej domagania sie od wnioskodawcy ujawnienia tych motywow). Natomiast sad przyznat
jednoczesnie, ze ,dana informacja obiektywnie albo przynalezy do katalogu rodzajow
informacji publicznej okreslonych w art. 6 u.dip. badZ ma jej ceche (dotyczy sprawy
publicznej), albo nie. Klasyfikacja informacji czy jest ona publiczna czy nie, nie zalezy zatem od
celu jej uzyskania, czy sposobu jej wykorzystania. Dany fakt, czy wiedza albo jest informacja
publiczng, albo takiej cechy nie posiada”. Wnioskodawca uwaza, ze takie twierdzenie jest
dyskusyjne, skoro ustawodawca nie sprecyzowat zadnych kryteriow ,obiektywne|” oceny, czy
informacja jest zwigzana z dzialainodciag publiczna, czy tez nie, poza jej bezposrednim
zwigzkiem z petniong funkcja. Organ nie jest uprawniony do weryfikacji celu albo sposobu jej
wykorzystania. W konkretnych przypadkach stanowi to oczywistg trudno$é w ocenie organu
wladzy publicznej czy okreslona informacja speinia ceche z art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.ip. nawet
kierujgc sie przyktadowym wyliczeniem z art. 6 tej ustawy. Z istoty rzeczy musi rodzié to stan
braku jednolitosci orzecznictwa oraz dowolnoS¢ w ustalaniu, czy obiektywnie patrzac,
skonkretyzowana informacja jest, czy tez nie jest, ,publiczng” i czy wymaga udostepnienia
wnioskodawcy. Dodatkowo wypada wskaza€, ze znaczenie poje¢ uzytych przez ustawodawce
w ustawie o dostepie do informacji publicznej uzyskiwane jest przez sad autonomicznie, z
pominieciem wazenia proporcji miedzy zasadami konstytucyjnymi odnoszacymi sig z jednej
strony do respektowania gwarangji zachowania prywatnosci osaby fizycznej, a z drugiej - do
realizacji uprawnienia w zakresie'pozyskiwania informagji o jJawnosci zycia publicznego.
Podobne kontrowersje zwigzane byly z rozumieniem pojecia ,0s0by peinigcej funkcje
publiczng”, co rozwazane bylo w kontekscie mozliwych naduzy¢ zwigzanych z domaganiem sie
dostepu do informacji publicznej. Przykladowo w wyroku Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 26 maja 2020 r., It SA/Bk 191/20 (LEX nr 3025445),
stwierdzono, ze ,pojecie osoby pelnigcej funkcje publiczng jest ujmowane szeroko i nie
ogranicza sie tylko do funkcjonariuszy publicznych, lecz obejmuje kazdg osobe majaca zwigzek
z realizacjg zadan publicznych”. Ta wypowiedZ potwierdza powszechnie przewijajgcq sie w
orzecznictwie sgdowym teze, ze w obrocie prawnym funkcjonuje rozszerzajgca wykladnia pojec
uzytych w u.d.i.p., w szczegéinosci w art. 5 ust. 2 tej ustawy. W istocie wiec ustawowy zwrot
Lograniczenie [informacji publiczngj] nie dotyczy informacji 0 osobach petnigcych funkcje
publiczne, majgcych zwigzek z petnieniem tych funkgji” interpretuje sig¢ synonimicznie jako
informacje o kazdej osobie majgcej zwigzek z realizacjg zadan publicznych albo ubiegajacq sie
do ich wypeiniania, gdy ma ona zwigzek z petnieniem tej funkcji. Taki zabieg interpretacyjny
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stanowi jednak - zdaniem wnioskodawcy - przykiad naruszenia zakazu interpretacji per non est,
ktory musi by¢ rozumiany nie tylko jako zakaz pomijania okresdlonych sktadnikdw wyrazenia z
tekstu aktu normatywnego, ale takze jako niedopuszczalne zastepowanie jednych wyrazen
innymi, kidre w tym tekscie sie nie znajduja. Wypada tak?e dodad, ze oczywiste jest, iz wyrazenie
~2wigzek z petnieniem funkeji publicznej” wprowadza znaczacy zakres swobody interpretacyjnej
i wistocie nie pozwala ustalac, czy dana informacja narusza prawo do ochrony prywatnosci
osoby pelnigcej funkcje publiczng, czy tez go nie narusza. Z istoty rzeczy trudnos¢ taka
wystepuje ze zdwojong sitg w przypadku osob, ktdre - jak wskazano m.in. w powolywanym
orzeczeniu - dopiero pretendujg do wypelniania zadan publicznych.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych powszechnie zauwaza sie wiec, ze definicja
osoby petnigcej funkcje publiczng wypracowana zostata w judykaturze w sposob szeroki i nie
ogranicza sie tylko do funkcjonariuszy publicznych, lecz obejmuje kazdg osobe majaca zwiagzek
z realizacjg zadan publicznych, a nawet dopiero ubiegajacg sie do ich wypetniania. Dana osoba
moze w pewnym okresie byl ujmowana jako pelnigca funkcje publiczng - i dla tego okresu
informacja zwigzana z pelnieniem tej funkcji bedzie podlegal udostepnieniu - zas w
pdiniejszym czasie moze byl pozbawiona tego przymiotu. Zaprzestanie petnienia funkgji
publicznej nie oznacza jednak, Ze informacje z okresu, gdy ta funkcja byta petniona, przestaja
podlegaé udostepnieniu z ograniczeniem prywatnosci jednostki” (zob. wyrok NSA z dnia 24
maja 2019 r,, | OSK 2530417, LEX nr 270001 3).

QO tym, Ze okreélenie zakresu udostepniania informacji publicznej w kontekscie
informadji z zycia prywatnego osoby petnigcej funkcje publiczng zostato uksztaltowane przez
orzecznictwo dowodzi réwniez wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z
dnia 4 lutego 2020 r., Il SA/Wa 2096/19, (LEX nr 2940171}, w uzasadnieniu ktdrego stwierdzono,
ze ,informacje dotyczace Zycia prywatnego osoby pelnigcej funkcje publiczng powinny sie
wigzac z funkcjonowaniem instytucji, w szczegdlnosci w sposdb mogacy mieé znaczenie dia
uksztattowania sie pogladu o sposobie jej funkcjonowania”.

W kontekscie przywotanych orzeczer sadéw administracyjnych nalezy zwréci¢ uwage
na problem, ktéry sygnalizowany jest w literaturze, a mianowicie, Zze pojecia spotykane na
gruncie ustawy o dostepie do informacji publicznej stuza ,oddolnemu” objasnianiu standardéw
konstytucyjnych (por. M. Bernaczyk, .Dokument wewnetrzny”..., s. 45 i n.). Zjawisko to jest fatwo
dostrzegalne w przypadku materii bedacej przedmiotem niniejszego wniosku. Co wiecej,
réznorodnos¢ wypowiedzi judykatury {(orzeczenia zostaly przywolane wyzej) dowodzi, ze
przepisy te utracity przymiot pewnosci prawa, skoro podlegajg niezwykle szerokiemu
dookresleniu tresci normatywnych w procesach wykladni sadowej oraz sq zrodtem
niejednolitego orzecznictwa i trudnosci w stosowaniu przepiséw przez organy podmiotéw
wymienionych w art. 4 u.d.i.p.

W ocenie wnioskodawcy zasygnalizowane wyzej uwarunkowania nie powinny by¢
podstawg ustanawiania przez prawodawce w obowigzujacych przepisach dla organdw
stasujacych prawo (w szczegdlnosci sadéw) nadmiernej swobody interpretacyjnej w zakresie
doprecyzowywania zwrotdw nieostrych. O ile wspdiczesna specyfika systemu prawa oraz
szybko zmieniajace sie realia spoteczne pozwalajg na wykorzystywanie przez prawodawce w
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procesie stanowienia prawa pojec nieostrych w postaci zwrotow niedookreslonych albo klauzul
generalnych, to z istoty rzeczy w pewnych obszarach regulacji swoboda iegislacyjna tego
rodzaju jest bardzo mocno ograniczona albo wrecz w ogble wylaczona, Réwniez proces
okreslenia granicy miedzy obowigzkiem udostepnienia informacji publicznej a ochrong prawa
do prywatnosci powinien zostal zrealizowany przez taky redakcje przepiséw prawa
dotyczgcych zakresu normowania, aby spetni¢ wymog ich okreslonosci. Konieczne jest wiec
zredukowanie zjawiska wieloznacznosdci wyrazen uiytych przez prawodawce celem
zdekodowania takich norm prawnych, zaréwno przez poprawne zdefiniowanie pojet
weztowych, jak i redukgje alternatyw decyzyjnych w ramach ustalania znaczenia takich wyrazen
przez wszystkich ich adresatow. Nalezy przez to ostatnie rozumie¢ nie tylko organy wiladzy
publicznej, ale takze same osoby fizyczne, potencjalnie zainteresowane petnieniem funkcji
publicznej lub niepetnigce wprawdzie takich funkgji, ale bedace narazone na udostepnienie
informac)i majacych zwigzek z petnieniem takich funkgji. Chodzi tu zatem o przestrzeganie
takich standardéw konstytucyjnych, jak zasada okreslonosci przepiséw prawa oraz zasada
zaufania obywateli do panstwa. W demokratycznym panstwie prawnym jednostki nie mogg byé
narazane na obcigzanie ich obowigzkami albo ograniczenie a nawet catkowite wytaczenie
przystugujacego im prawa do prywatnosci w sytuacjach, w ktorych przed podjeciem funkgji
publicznych nie byly w stanie przewidzie¢ skutkdw takiego zdarzenia z racji niezdefiniowania
poje¢ prawnych w akcie rangi ustawowej. Przeprowadzona wyzej analiza orzecznictwa sadow
administracyjnych  jednoznacznie wskazuje, e caly proces dookredlenia znaczen
normatywnych uzytych przez prawodawce w tresci ustawy o dostepie do informacji publicznej
odbywa sie w istocie w postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

Powyzsze dowodzi zatem, ze zaréwno art. 5 ust. 2 ud.i.p., jak i analizowane wyzej art. 4
ust. 1 iust. 2 u.d.i.p. nie spetniajg wymogu okreslonosci przepisdw prawa a zakres dookreélenia
tresci normatywnych w procesach stosowania prawa zaburzyt relacje miedzy prawem
stanowionym w formie generalnej i abstrakcyjnej a przedmiotowo istotnymi treSciami
normatywnymi, kidre funkcjonujg w obrocie prawnym wskutek znaczerd dookreslonych w
ramach orzecznictwa sadowego (zatem wskutek norm prawnych interpretowanych ad casum,
tj. na potrzeby kazdorazowo wydawanego rozstrzygniecia).

W swietle powyzszych rozwazan nalezy uznac, ze sytuacja taka jest niedopuszczalna w
demokratycznym panstwie prawnym. Z tych wzgleddw uzasadnione jest przyjecie, ze art. 4 ust.
1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001r. o dostepie do informacji publicznej
(tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r., poz. 2176 z pdin. zm., dalej: u.d.i.p.) - w zakresie, w jakim nie
korkretyzujg znaczenia pojeé: ,wiladze publiczne’, ,inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne’, ,0soby petnigce funkcje publiczne” oraz ,zwigzek z petnieniem funkcji publicznych”,
przez co w sposéb nieuprawniony poszerzajg rozumienie podmidtdw obowigzanych do
udostepnienia informacji publicznej - sg niezgodne z art. 61 ust. 1 oraz zasada okreslonosci
przepisOw prawa, ktdra stanowi element klauzuli paristwa prawnego z art. 2 Konstytucji RP.
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2. Zarzut z punktu |l petitum

W punkcie Il petitum, wnioskodawca domaga sie stwierdzenia, ze art. 5 ust. 2 i ust. 3
ud.ip. - w zakresie, w jakim nakladajg na wiadze publiczne oraz inne podmioty wykonujace
zadania publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznej ,0 osobach petnigcych
funkcje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji” réwniez w odniesieniu do
informacji nalezgcych do sfery prywatnosci- tych oséb oraz do danych osobowych - s3
niezgodne z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 61 ust. 1§ art. 61 ust. 2 Konstytucji RP oraz z zasadg
okreslonosci przepisOw prawa, ktdra stanowi element klauzuli panstwa prawnego z art. 2
Konstytucji RP, jak réwniez z art. 8 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
waolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami
nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 {Dz.U. 2 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm,, dalej jako
EKPC).

Przedmiotowym regulacjom wnioskodawca zarzuca - co do zasady - brak nalezytego
wywazenia kolizji miedzy konstytucyjnym prawem dostepu do informacji publicznej (art. 61 ust.
1 Konstytucji RP) a ochrong prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP) i prawem do ochrony
danych osobowych w zakresie niezbednie wynikajacym z zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 51 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji RP), co niewatpliwie pozostaje w Scistym
zwigzku z zarzutem braku okreslonosci art. 5 ust. 2 u.d.i.p. kidry zostat przedstawiony w
uzasadnieniu zarzutu zawartego w punkcie | petitum. W art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. dokonano
bowiem jednoznacznego, sprzecznego z wzorcem konstytucyjnym, ograniczenia w peinym
zakresie praw 0s6b petnigcych funkcje publiczne w kwestii dostepu do informagji.
Rekonstruujgc norme postepowania na podstawie art. 4 ust. 1§ 2, art. Sust. 2 i art. 6 ust. 1
u.d.i.p, trzeba zauwazy(, ze art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. jest tzw. przepisem zrebowym (zob. B.
Kanarek, M. Zielifiski, Porzgdkujaca faza wykladni, RPEIS 2001, z. 3, s. 3). Wyraza bowiem
element syntaktyczny normy prawnej w postaci obowigzku wiadz publicznych rezygnacji 2
ograniczenia udzielania informacji ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej, gdy informacja
dotyczy osoby petnigcej funkcje publiczng, kidra ma zwigzek z petnieniem tej funkgji, w tym o
warunkach powierzenia i wykonywania funkcji. De lege lata rezygnacja z ochrony prywatnosci
osoby fizycznej jest w Swietle tak wystowionego nakazu peina, choé dotyczy tylko zakresu
informacji 0 osobie publicznej wynikajgcego z istnienia zwiazku z petnieniem funkgji publiczne),
w tym z warunkami powierzenia i wykonywania danej funkcji. Z kolei katalog podiegajacej
udostepnieniu informacji publicznej wymieniony w art. 6 ust. 1 ud.ip. ma charakter
przykladowy i stanowi - précz bezposdredniej tresci normatywnej tam zamieszczonej -
dodatkowg wskazdwke interpretacyjng w przedmiocie kwalifikacji okreslonych przypadkéw,
jako odpowiadajgcych ogdlnym cechom informacji wymienionym w art. 5ust 2 zd. 2 u.d.i.p.

Wnoszac zatem o uznanie kwestionowanych przepiséw ustawowych, w okreslonym
zakresie, za niezgodne z wskazanymi wzorcami zawartymi w Konstytucji RP oraz  EKPC,
wnioskodawca kieruje sie przekonaniem, ze na poziomie ustawowym powinno nastgpic
wywazenie potrzeby ochrony i realizacji réznych wartosci (praw i wolnosci) konstytucyjnych. W
szczegbinosci ustawodawca winien wywazy¢ unormowania, ktére majg stuzyé ochronie débr
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osobistych (sfery prywatnosci) z jednej strony oraz realizagji prawa dostepu do informagji
publicznej - z drugiej. Na obowigzek wywazenia relacji miedzy konkurujacymi ze soba
wartosciami konstytucyjnymi zwrécit uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 marca
2006 r., K 17/05, (OTK-A 2006/3/30). Z uzasadnienia tego rozstrzygniecia wynikajag dwa
ustalenia istotne dla prowadzonych rozwazar . Po pierwsze, kolizja praw i zasad na poziomie
konstytucyjnym nie moze prowadzi¢ w ostatecznym wyniku do peinej eliminacji jednego z praw
pozostajacych w konflikcie. Problemem wymagajacym rozstrzygniecia jest zawsze w takim
wypadku znalezienie pewnego punktu réwnowagi, balansu dla wartosci chronionych przez
Konstytucje i wyznaczenie obszaru stosowania kazdego z praw. Po drugie, zasadnicze
znaczenie w takich przypadkach (konfliktu praw) majg istniejgce zasadnicze preferencje
aksjologiczne, ktdre moga by¢ dekodowane na podstawie analizy wartosci uznawanych za
kierunkowe czy naczelne na poziomie zasad ogdlnych Konstytugji. Biorgc pod uwage zarzut
sformutowany w punkcie 1l petitum, nie ulega zadnej watpliwosci, ze zardwno prawo dostepu
do informacji publicznej, jak i prawo do ochrony zycia prywatnego sq konstytucyjnymi prawami
podmiotowymi, co wymaga rozstrzygniecia kolizji miedzy nimi oraz wyznaczenia ich granic.
Wprawdzie w powolywanym wyzej wyroku z dnia 20 marca 2006 r., K 17/15, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze art. Sust. 2 zd. 2 u.d.i.p. jest zgodny z art. 31 ust. 1, art. 47 i art. 61
ust. 3 Konstytucji RP oraz nie jest niezgodny z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP, niemniej ta
okolicznos¢ nie stanowi przeszkody w postawieniu art. 5 ust. 2 zd. 2 u.dip. zarzutu
niezgodnosci z unormowaniami konstytucyjnymi, ktére nie byly punktem odniesienia dla
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego, ze wzgledu na zakres zwigzania Trybunatu granicami
wniosku zlozonega w tej sprawie przez Prezesa Naczelnego Sagdu Administracyjnego (zwlaszcza
ze wzgledu na brak jakiegokolwiek nawigzania do kluczowych dla ochrony sfery prywatnosci
art. 51 ust. 1 i 2 i ust. 5 Konstytucji w kontekscie obowigzkéw informacyjnych wiadz
publicznych). Z tych wzgleddw zarzut sformutowany w niniejszym wniosku odnosi sie do
niezgodnosdci art. 5 ust. 2 i ust. 3 u.d.i.p. z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 61 vst. 1§ art. 61 ust. 2
Konstytucji RP, ale nie w kontekScie samej kolizji praw na poziomie konstytucyjnym (to bylo
bowiem przedmiotem rozstrzygniecia TK w sprawie K 17/15). Przedmiotem aktualnego
zaskarzenia jest brak nalezytego wywazenia tych praw polegajacy na przekroczeniu granic
dopuszczalnej ingerencji w prawo do prywatnosci oséb petnigcych funkcje publiczne, co staje
sie ewidentne, biorgc pod uwage wystepujace w przepisach u.d.i.p. zwroty nieostre oraz ich
nieprecyzyjne brzmienie, 0 czym byla mowa przy okazji uzasadniaria zarzutu z punktu | petitum.
Zgodnie z art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji 0 dziatalnosci organdw wiadzy publicznej oraz oséb pemnigeych funkcje publiczne.
Prawo to obejmuje rdwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organdéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0sGb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym fub
majatkiem Skarbu Parnstwa. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje takze dostep do
dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organdw wiladzy publicznej
pochodzgcych z powszechnych wybordw, z mozliwoscig rejestracji diwigku lub obrazu. Jesli
chodzi natomiast ¢ dopuszczainos¢ ograniczenia tych praw, to moze ono nastapi¢ wylgcznie
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ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych 0s6b i podmiotdw
gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego paristwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). W tym kontekscie trzeba wiec zauwazyc,
ze Konstytucja wprawdzie zastrzega mozliwos¢ ograniczenia korzystania (realizacji) z prawa do
informacji o dziatalnosci 0s6b petnigcych funkgje publiczne, nie ksztattuje jednak zakresu prawa
do informagji, ktory wyznacza art. 61 ust. 1 iust. 2 Konstytucji RP. Z tych wzgleddw zaskarzone
przepisy wymagaja konkretyzacji, tak aby na poziomie ustawowym doszlo do wyraZznego
zapewnienia osobom petnigcym funkcje publiczne konstytucyjnej ochrony prywatnosci, ktéra
w kontekscie brzmienia art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.ip. staje sie catkowicie wylaczona w wyniku
postuzenia sie przez ustawodawce zwrotem ,zwigzek z petniong funkcjg publiczng”. W swietle
konstytucyjnego prawa do ochrony prywatnosci nie chodzi o ,jakikoiwiek” zwigzek informacji o
osobach penigcych funkcje publiczng z peinieniem przez nie tych funkeji. Z tego wzgledu art.
5 ust. 2 u.d.i.p. wykracza poza zapewnione w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP prawo do
informacji publicznej, gdyz nie nie dochowuje wymogu nalezytego uwzglednienia podstawowej
wartosci konstytucyjnej, jaka jest prawo do ochrony prywatnosci oséb pelniacych funkgje
publiczne.

Jedli chodzi natomiast o art. 51 ust. 2 Konstytugji RP, to wystawia on zakaz gromadzenia,
pozyskiwania i udostepniania przez wiadze publiczne informacji o obywatelach innych, niz
niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. WyraZzenia uiyte w strukturze tej
wypowiedzi odznaczajg sie réwniez znacznym cieniem semantycznym (por. K. Opalek, J.
Wréblewski, Prawo: metodologia, filozofia, teoria prawa, Warszawa 1991, s. 158), .
charakteryzujg sie znacznym niedoprecyzowaniem zakresu zpaczeniowego kluczowego
wyrazenia, jakim jest .nformacjs o obywatelu niezbedna w demokratycznym panstwie
prawnym”, Celem regulacji ustawowej powinno by¢ doprecyzowanie tych poje¢ przez
precyzyjne wyznaczenie granicy migdzy ochrong prywatnosci osob petnigcych funkcje
publiczng a obowigzkiem udostepniania informaciji o realizowanych przez te osoby funkcjach
w ramach wiladzy publicznej. Zdaniem wnioskodawcy, wymienione w punkcie Il petitum przepisy
u.d.i.p. nie realizujg tego obowigzku.

Z istoty rzeczy nie kazda informacja o obywatelu oraz taka, ktéra charakteryzuje osobe
pelnigcg funkgje publiczng, podlega udostepnieniu. Ogdlny charakter tego wyrazenia wskazuje
wiecC na status wypowiedzi 2 art. 51 ust. 2 Konstytugji RP jako wspomniane]j juz zasady, ktdra
wyslawia jednak samodzielnie dyrektywe okreslonego postepowania przez wiadze publiczne w
stosunku do okreslonej klasy podmiotéw - w tym przypadku os6b petnigcych funkcjé
publiczne.

Co za$ sie tyczy art. 61 Konstytucji RP, to wyraza on ogolny standard dostepu do
informacji publicznej w formie - réwniez - konkretnych tresci dyrektywalnych. Tre$¢ tego prawa
jest zatem bardzo szeroka, natomiast nie jest ona nieograniczona, przede wszystkim z uwagi
na ochrong wolnosci i praw innych 0s6b, zatem takze os6b petnigcych funkcje publiczne.

Trybunat Konstytucyjny podkresiat bowiem w swoim orzecznictwie, ze w ramach
konkurencji dwdch wartosci - w analizowanym przypadku: prawa dostepu do informagji
publicznej oraz ochrony prawa do prywatnosci - nie jest mozliwe catkowite przyznanie
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pierwszeristwa temu pierwszemu, jak wskazywat Trybunal, Konstytucja nie zakiada catkowitej
supremacji prawa dostepu do informacji publicznej kosztem praw 0s6b petnigcych funkcje
publiczne w zakresie wkraczania w sfere ich prywatnosci, tj. udzielania niejako ,dostepu do
informacji za wszelkg cene” (por. wyrok TK z dnia 19 czerwca 2002 r, K 11/02, OTK-A
2002/4/43). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i literaturze dostrzega si¢ zarazem
istnienie swoistego ,obszaru posredniego” migdzy obiema, pozostajacymi w kolizji ze soba,
wartosciami konstytucyjnymi. W doktrynie jednolicie wymienia sie, ze ,tak jak kazde prawo czy
wolnos¢, tak i przywotane prawo do informacji nie podlega absolutyzacji i powinno zgodnie z
konstytucyjng zasada proporcjonalnosci podlegad ograniczeniom w zderzeniu z innymi
prawami i wolnosciami” (cyt. . Dubiniski, Prawne aspekty ograniczania dostepu do informacji
publicznej, fw:] red. A. Czerwinski, Informacja - dobro publiczne czy prywatne?, Opole 2016, s.
23).

Tym samym wytyczenie granicy miedzy nimi musi odbywal sie w poszanowaniu
Konstytucji na poziomie ustawy, do czego odsyta sama ustawa zasadnicza (w art, 51 ust. 3i 5
oraz art. 61 ust. 4 Konstytucji RP), przy jednoczesnym zachowaniu wymagane] nakazami
poprawne} legislacji granicy miedzy jedng a druga zasada. Problem, ktory zdaniem
whnioskodawcy dotyczy wskazanych w petitum przepisow u.d.i.p. polega na zbyt duzej ingerencji
w sfere ochrony prawa do prywatnosci oséb peinigcych funkcje publiczng - glownie w
odniesieniu do brzmienia art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p., w ktérym - jak juz wskazano - przekroczono
konstytucyjnie zarysowang granice ochrony prawa do prywatnosd, literalnie wskazujac, ze nie
dotyczy ona osob petnigcych funkcje publiczng, w zakresie informacji majgcych zwigzek z
petnieniem tej funkgji. Przepis ten ani nie jest precyzyjny, ani nie oddziela sfery chronionej
osoby petnigcej funkcje publiczng, ktdéra wynika z jej prawa do prywatnosci od obowigzku
organdw wiadzy publicznej udostepniania informacji o tej osobie (z czym wigze sie problem
braku udzialu zainteresowanej osoby w tym postepowaniu, 0 czym dalej). Dodatkowo -
zdaniem wnioskodawcy - Konstytucja nie pozwala na tak daleko idace i nieprecyzyjne
ograniczenie prawa do prywatnosci oséb petnigcych funkgje publiczne, jak zostato to wyrazone
w tresci art. 5 ust. 2 zd. 2 ud.i.p. Brzmienie tego przepisu réwniez w doktrynie budzi
watpliwosci interpretacyjne (zob. t. Dubifski, Prawne aspekty ograniczania dostepu do
informacji publicznej, [w:) red. A. Czerwinski, Informacja - dobro publiczne czy prywatne?,
Opole 2016, s. 23).

Trybunat Konstytucyiny w swoim dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie wyjasniat,
jak fundamentalne znaczenie w demokratycznym parstwie prawnym nalezy przypisywac
zasadzie prawa do prywatnosci. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, obecne rozumienie sfery
zycia prywatnego w odniesieniu do danych osobowych prowadzi do objecia ochrong kazdej
informacji osobowej bez wzgledu na jej zawartos¢ tresciowg - mogg to by¢ zaréwno takie
informacje, ktére narazajg osobe na uczucie wstydu czy skrepowania, ale i takie, ktore majg
zawarto$¢ catkowicie indyferentng z punktu widzenia moralnosci czy obyczaju (wyrok TK z dnia
12 listopada 2002 r., SK 40/01, OTK-A 2002/6/81). W zwigzku z tym sfera prywatnosci jednostki,
chroniona na gruncie art. 47 Konstytucji RP, obejmuje takze informacje na temat stanu zdrowia
cztowieka, bo ochrona danych medycznych ma podstawowe znaczenie dla mozliwosc
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korzystania przez jednostke z prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego (zob.
wyroki TK: z dnia 26 lutego 2014 r, K 22/10, OTK-A 2014/2/15 i z dnia 19 czerwca 2018 r,, SK
19/17, OTK-A 2018/42). W orzeczeniu, jakie zapadto w sprawie SK 19/17, wskazano, ze istotg
prawa do ochrony prywatnosci jest réwniez przewidziana w art. 51 Konstytucji RP autonomia
informacyjna, ktéra ,pozostawia kazdej osobie swobode okreslenia sfery dostepnosci dla
innych wiedzy o sobie”. Wypada wskaza¢ juz na tym etapie rozwazan, 2e powotane w petitumn
wniosku przepisy u.d.i.p. nie tytko naruszajg w obecnym brzmieniu tak interpretowane prawo
do prywatnosci, ale takze dodatkowo wkraczajg w autonomie informacyjna jednostki poprzez
wylaczenie jej z procesu udzielania informacji publicznej.

Nalezy réwniez dodad, ze brzmienie art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. narusza nie tylko art. 51 ust,
2 i art. 47 Konstytucji RP, ale takze art. 8 ust. 2 EKPC, bo zgodnie z tym ostatnim przepisem
ingerencja wladzy publiczne] w korzystanie z prawa do prywatnodci jest mozliwa tylkko w
zakresie niezbednym w demokratycznym spoleczenstwie z uwagi na bezpieczedstwo
parnstwowe, bezpieczeristwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone porzadku i
zapobieganie przestgpstwom, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci
innych os6b. W swietle EKPC oraz Konstytucji, udostepnieniu mogg podlegac tylko takie
informacje dotyczace 0s6b petnigcych funkcje publiczne, ktére sg niezbedne w
demokratycznym panstwie prawnym (art. 51 ust. 2 Konstytucji) lub konieczne w
demokratycznym spoteczeristwie (art. 8 ust. 2 EKPC). Konstrukgja art. 8 EKPC stanowi o tym, ze
prawo do prywatnosci wyrazone w Konwencgji nie jest absolutne, gdyz podiega ograniczeniom
koniecznym w demokratycznym spoteczersiwie ze wzgledu na wskazane tam przestanki.
Whnioskodawca zamiescit we wniosku szerokie rozwazania w przedmiocie tego kryterium
«koniecznosci w demokratycznym spoteczenstwie”. Jak podkreslit Europejski Trybunat Praw
Czlowieka w wyroku z dnia 16 lipca 2013 r. (33846/07). ,Podstawowym przedmiotem art. 8
Konwencji jest ochrona jednostki przed arbitralng ingerencjg ze strony organdw wiadzy
publicznej. Kazda ingerencja na podstawie ustepu pierwszego art. 8 musi by¢ uzasadniona w
Swietle drugiego ustepu tego artykutu, mianowicie jako ingerencja "przewidziana przez ustawe"
i "konieczna w demokratycznym spoteczenstwie” ze wezgledu na jeden z uzasadnionych prawnie
celéw w nim wymienionych. [...] Zgodnie z ustalong linig orzeczniczg pojecie koniecznosci
oznacza, iz ingerencja odpowiada pilnej potrzebie spotecznej oraz, w szczegblnosci, iz jest
proporcjonatna do jednego z uzasadnionych prawnie celéw realizowanych przez organy
wiadzy". Do zasady proporcjonalnosci odwoluje sie réwniez art. 51 ust. 2 Konstytucji. Jak
zaznaczyt Trybunat w wyroku z 20 listopada 2002 r. (sygn. K 41/02, OTK-A 2002/6/83), art. 51
ust. 2 Konstytucji chroni obywateli polskich, wprowadzajac dla wladz publicznych zakaz
wkraczania w autonomie informacyjna jednostki w sposéb zbedny z punktu widzenia
standardéw demokratycznego panstwa prawa. Zdaniem Wnioskodawcy, ,niezbednos¢ w
demokratycznym panstwie prawnym”, w znaczeniu w jakim jest o niej mowa w art. 51 ust. 2
Konstytucji powinna by¢ decydujacym czynnikiem branym pod uwage w dazeniu do wywazenia
wartosci konstytucyjnych.

Zaskarzone przepisy nie stwarzajg zatem gwarancji, ze udostepnienie informacji o
osobach peinigcych funkcje publiczne bedzie nastepowa tylko w takim zakresie, w jakim jest
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to konieczne w demokratycznym spoteczenstwie. Zbedne z punktu widzenia standardéw
demokratycznego panstwa prawa jest wkraczanie w autonomig informacyjng 0séb petnigcych
funkcje publiczne w zakresie dotyczacym informacji majacych ,jakikolwiek” {nieckrediony przez
przepisy) zwigzek z pelnieniem tych funkcji. Na wkraczanie w tak szerokim zakresie w
autonomie informacyjng zezwalajg zaskarzone przepisy, €0 stanowi 0 naruszeniu art. 8 EKPC
oraz art. 51 ust. 2 Konstytudji. Trybunat w wyroku z 12 grudnia 2005 r. (sygn. K 32/04, OTK- A
2005/11/132) przestrzegt, iz jesli nie zostanie zachowania proporcjonalnos¢ wyznaczajaca
miare zakresu i procedury ingerencji w autonomig informacyjng, zdolna jest ona przekresli¢
nawet istote prawa do prywatnosci. ,TO za$ - z uwagi na immanentny zwigzek miedzy
prywatnoscig i godnoscig mogtoby zagrozi¢ godnosci jednostki, wrecz pozbawiajgc ja
autonomii informacyjnej polegajacej (...) na ochronie kazdej informacji osobowej i przyznaniu
podstawowego znaczenia przestance zgody osoby zainteresowanej na udostepnienie
informacji” (wyr. TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. K 32/04, OTK-A 2005/11/132).

Tym samym prawo dostepu do informacji publicznej, ktdre normatywnie przekracza tak
okreslony zakres nie jest dopuszczalne w demokratycznym parfistwie prawnym, a juz w
szczegbIinosci niezgodne jest okreslenie tego zakresu w sposdb de facto blankietowy, przez
postuzenie sig wyrazeniem ,informacja majaca zwigzek z petnieniem funkeji publicznej”. Nalezy
jednaczednie wskazac, ze ustawodawca nie przewidziat zadnych mechanizméw utajnienia
danych wrazliwych osoby pelnigcej funkcje publiczna. Mechanizm anonimizacji danych
wypracowany zostal przez orzecznictwa i jest stosowany w praktyce wskutek dostrzezenia
zagrozen oraz probleméw wynikajgcych z bezwarunkowego i literalnego odczytania brzmienia
art. 5 ust. 2 u.d.i.p. (por. takze uzasadnienie zarzutu z punktu IV petitum).

Podsumowuijac ten etap rozwazan wypada uznac, ze Konstytucja nie daje podstaw do
przyznania prymatu zasadzie dostepu do informagji publicznej w kontek$cie praw
podstawowych 0s6b pehigcych funkcje publiczne, w szczegdlnosci nie zawiera nakazu
wylaczania w pewnym zakresie prawa do ochrony informacji o prywatnosci oséb peinigcych
funkcje publiczne (maja to by¢ informacje ,niezbedne” w demokratycznym paiistwie prawnym,
a nie ,wszystkie” zwigzane z dzialalnoscig osoby petnigcej funkcje publiczne). Przeciwnie,
Konstytucja nakazuje wazenie tych zasad, szczegblnie w kontekscie omawianej w wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie K 17/05 autonomii informacyjne) i art. 47 Konstytucji RP.
Aktualny wiec pozostaje poglad Trybunaty, ,ze art. 61 ust. 3 Konstytucji {(podobnie jak art. 31
ust. 3), wskazujac w szczegdInosci na prawa i wolnosci innych oséb jako podstawe ograniczenia
dostepnosci do informacji publicznej, nie moze by¢ rozumiany jako zawierajacy kategoryczny
zakaz jakiejkolwiek ingerencji w sfere prywatnosci osob petnigcych funkcje publiczne”. Jednakze
kolizja praw i zasad na poziomie konstytucyjnym nie moze prowadzi¢ w ostatecznym wyniku
do peinej eliminadji jednego z praw pozostajgcych w konflikcie. Problemem wymagajgcym
rozstrzygniecia jest zawsze w takim przypadku znalezienie pewnego punktu réwnowagi dla
wartosci chronionych przez Konstytucje i wyznaczenie obszaru stosowania kazdego z praw.

Zaskarzone przepisy nie stwarzajg zatem zadnych gwarancji, ze udostepnienie informacji
0 osobach petnigcych funkcje publiczne bedzie nastepowac tylko w takim zakresie, w jakim jest
to konieczne w demokratycznym spoteczeristwie. Zbedne z punkiu widzenia standardow
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demokratycznego parstwa prawa jest wkraczanie w autonomie informacyjng 0séb petniacych
funkcje publiczne w zakresie dotyczacym informacji majacych ,jakikolwiek” (nieokreslony przez
przepisy) zwigzek z pelnieriiem tych funkcji. Na wkraczanie w tak szerokim zakresie w
autonomie informacyjna zezwalajg zaskarzone przepisy, o stanowi 0 naruszeniu art. 51 ust. 2
Konstytucji RP i art. 8 EKPC. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 2005, K 32/04,
(OTK-A  2005/11/132) przestrzegt, iz jesli nie zostanie zachowania proporcjonalnosé
wyznaczajgca miare zakresu i procedury ingerencji w autonomi¢ informacyjng, zdolna jest ona
przekreslic nawet istote prawa do prywatnosci. To za$ - z uwagi na immanentny zwigzek miedzy
prywatnoscig i godnoscig mogloby zagrozi¢ godnosci jednostki, wrecz pozbawiajac ja
autonomii informacyjnej polegajacej na ochronie kazdej informacji osobowej i przyznaniu
podstawowego znaczenia przeslance zgody osoby zainteresowanej na udostepnienie
informacji.

Na marginesie warto rowniez wskazat na odrebny problern, ktéry pozostaje w zwigzku
ze sformulowanymi zarzutami, a zwigzany ze stosowaniem Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb
fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu
takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (dalej jako ,RODO"). Zgodnie z art. 4 pkt 11
2 RODO, ,dane osobowe” oznaczajg wszelkie informacje o zidentyfikowanej lub mozliwej do
zidentyfikowania osobie fizycznej, a wiec osobie, ktérg mozna bezposrednio lub posrednio
zidentyfikowad, w szczegdlnosci na podstawie identyfikatora takiego jak imie i nazwisko, numer
identyfikacyjny, dane o lokalizacji, identyfikator internetowy lub jeden badz kilka szczegdinych
czynnikow okreslajagcych  fizyczng, fizjologiczng, genetyczng, psychiczng, ekonomiczng,
kulturowa lub spoteczng tozsamosc osoby fizycznej. ,Przetwarzanie” oznacza zas operacje lub
zestaw operacji wykonywanych na takich danych osobowych lub zestawach danych osabowych
w sposob zautomatyzowany lub niezautomatyzowany, jak zbieranie, utrwalanie,
organizowanie, porzadkowanie, przechowywanie, adaptowanie lub modyfikowanie, pobieranie,
przegladanie, wykorzystywanie, ujawnianie poprzez przestanie, rozpowszechnianie lub innego
rodzaju udostepnianie, dopasowywanie lub taczenie, ograniczanie, usuwanie lub niszczenie. W
Swietle powyzszego, ujawnianie danych, w tym ich przekazywanie lub udostepnianie, jest ich
przetwarzaniem w rozumieniu art. 4 pkt 2 RODO (N. Zawadzka, [w:) E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz
(red.), RODO. Ogodlne rozporzadzenie o ochronie danych. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1084).
RODO oraz przepisy u.d.i.p. nie s aktami réwnorzednymi w hierarchii Zrédet prawa i istnieje
konieczno$¢ ich wspéistosowania wszedzie tam, gdzie dotyczy to danych osobowych,
Zasadniczo dostep do informacji oraz ochrona danych osobowych to odmienne materie, a
pewien obszar wspolny dotyczy jedynie sytuacji, gdy przekazaniu lub udostepnieniu oraz
wykorzystywaniu podlegaé majg dane osobowe. Dopuszczalno$¢ takiego przetwarzania
danych osobowych, musi by¢ oceniana na podstawie przepisdw RODO, a podmioty
zobowigzane powinny realizowad uprawnienia dostepu jednoczesnie przestrzegajac zasad
ochrony danych uregulowanych w RODO. Ponadto, zgodnie z art. 86 RODO, dane osobowe
zawarte w dokumentach urzedowych, ktére posiada organ lub podmiact publiczny lub pedmiot
prywatny w celu wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym, moga zostac przez
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ten organ lub podmiot ujawnione tylko zgodnie z prawem Unii lub prawem paristwa
cztonkowskiego, ktéremu podlegaja ten organ lub podmiot, dla pogodzenia publicznego
dostepu do dokumentdw urzedowych z prawern do ochrony danych osobowych na mocy
RODO. Majac na wzgledzie art. 86 RODO, nalezy wskazad, ze przepis ten koncentruje sie na
kwestii ujawnienia danych osobowych zawartych w dokumentach urzedowych, ktdre posiada
podmiot zobowigzany. Ochrona danych osobowych nie niweluje dostepu do informacji
publicznej, jednakze obowigzek ochrony danych osobowych na gruncie dostepu moze by
wykonywany jedynie na podstawie art. 5 ust. 2 ud.ip, w ktdrym nie rozdzielono materii
ochrony ,prywatnosci” i ,danych osobowych”. W Swietle RODO, dostep do dokumentow
urzedowych mozna uznac za interes publiczny, a podmioty zobowigzane powinny moc
publicznie ujawnia¢ dane osobowe z dokumentdw przez siebie przechowywanych, jezeli takie
ujawnienie jest przewidziane przepisami prawa Unii lub prawa paristwa cztonkowskiego.
Przepisy takie powinny jednak gedzi¢ dostep do informacji z prawem do ochrony danych
osobowych, i dlatego moga przewidywaé niezbedne uwzglednienie prawa do ochrony danych
osobowych, zgodnie 2 motywem art. 154 RODO.

Wobec tego, ze wsrdd wskazanych ograniczeni dostepu do informacji publicznej
zawartych w art. 5 u.d.i.p., nie znajduje sie prawo do ochrony danych osobowych, a sama
ustawa w ogéle nie cdnosi sie do ochrony danych osobowych jako konkurencyjnego
uprawnienia wobec prawa do informacji, zasadnie mozna przyjgl, ze u.d.i.p. nie spetnia
warunku godzenia prawa do informacji oraz prawa do ochrony danych osobowych w
rozumieniu RODO, a takg opinie potwierdza tez doktryna prawa (G. Sibiga, |. Matobecka-Szwast,
Relacje prawa do informacji publicznej oraz prawa dg ochrony danych osobowych w Swietle
ogdlnego rozporzadzenia o ochronie danych [RODO] [dodatek MoP 22/2019), MOP 2019, Nr
22,5.70-72). Z tych wzgleddw, art. 5 u.d.i.p. nie stwarza gwarangji, ze udostepnienie informagji
o osobach pelnigcych funkcje publiczne bedzie nastepowad tylko w takim zakresie, w jakim jest
to konieczne i proporcjonalne na podstawie RODO. Wobec brakéw konkretnych i
jednoznacznych przepisow prawa, jest to zalezne od rozstrzygniecia w indywidualnej sprawie,
ze wzgledu na konkretne ustalenia faktyczne, a mnogosc i réznorodno$¢ orzecznictwa w tym
zakresie moze stanowic podstawe do odmiennych standarddw ochrony prawa do prywatnosci
0s0b petnigcych funkgje publiczne w kazdorazowej sprawie,

Powyzsza argumentacja uzasadnia zatem postawienie zarzutu niezgodnosci art. 5 ust. 2
i ust. 3 udip. w zakresie, w jakim nakiadaja na wiadze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznej ,0 osobach
petnigcych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z pelnieniem tych funkgji” réwniez w
odniesieniu do informacji nalezacych do sfery prywatnosci tych oséb oraz do danych
osobowych z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 61 ust. 1 i art. 61 ust. 2 Konstytucji RP oraz z zasada
okresionosci przepisdw prawa, ktora stanowi element klauzuli panstwa prawnego z art. 2
Konstytucji RP, jak réwniez z art. 8 Konwencji 0 ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokolami
nr 3, 5i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz.U.z 1993 r,, Nr 61, poz. 284 ze zm.}.
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3. Zarzut z punktu il petitum

W punkcie Ill petitum wnioskodawca zarzuca niezgodnos$¢ art. 4 ust. 1 ust. 2 w zw. 2
art. 16 ust. 1 u.dip. - w zakresie, w jakim nie regulujg w postepowaniu o udostepnienie
informacji publicznej udziatu 0séb petnigcych funkcje publiczne, w sytuacji, w ktérej zadana
informacja dotyczy tych oséb - z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 51 ust. 5, art. 61 ust. 1, art. 67 ust. 2
i art. 61 ust. 4 Konstytucji RP.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego rozréznia sie ,zaniechania prawodawcze”
i .pominiecia prawodawcze”. Zaniechanie prawbdawcze polega na tym, ze prawodawca
pozostawia w catosci okreslone zagadnienie poza uregulowaniem prawnym. Natomiast istotg
pominigcia prawodawczego jest, Ze prawodawca normuje w danym akcie normatywnym jakie$
zagadnienie, ale dokonuje tego w sposéb niepetny, regulujgc je tylko fragmentarycznie. W
efekcie okazuje sie, ze w akcie normatywnym brakuje regulacji, bez ktérych, ze wzgledu na
nature materii objetej aktem prawodawczym, ten akt moze wzbudzad watpliwosci natury
konstytucyinej. Do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego nie nalezy orzekanie o
zaniechaniach prawodawczych, natomiast - jak wskazuje praktyka orzecznicza - kognicji tego
organu wiadzy sadowniczej podlega badanie pominie prawodawczych i orzekanie, czy brak
okredlonych unormowari w akcie normatywnym nie prowadzi do naruszenia Konstytugji.

W ocenie wnioskodawcy, norma rekonstruowana z art. 4 ust. 1iust. 2w zw. z art. 16
ust. 1 ud.ip. pomia wymienione w rozwazaniach Trybunatu Konstytucyjnego wymogi
konstytucyjne, poniewaz z udzialu w procedurze udostepniania informacji publicznej
eliminowany jest podmiot zainteresowany bedacy osobg petnigcg funkcje publiczng, a takie
rozwigzanie nie gwarantuje tej osobie zachowania minimum ochrony jej praw z
uwzglednieniem standarddw wyznaczonych przez art. 47, art. 51 ust. 2 Konstytucji RP.

W procedurze udostepnienia informacji publicznej nie zachowano, na poziomie
ustawowym, takich rozwigzan normatywnych, ktére umozliwialyby organowi udostepniajgcemu
informacje publiczng mozliwos¢ uzyskania przynajmniej stanowiska osoby pelnigcej funkcje
publiczng na temat danych majgcych zwigzek z pelnieniem tej funkcji w przedmiocie ustalenia,
czy przedmiotowa informacja jest objeta sferg prywatnosci danej osoby. Uzyskanie tej wiedzy
moze wplyng¢ na decyzje organu, o kidrej mowa wart. 16 ust. 1 u.d.i.p. Tymczasem ustawa nie
przewiduje udziatu zainteresowanej osoby w tym postepowaniu. Przedmiotermn wniosku w
omawianym zakresie jest zatem zadanie stwierdzenia niekonstytucyjnosci wskazanych
przepiséw ze wzgledu na brak wymaganej regulacji (pominiecie prawodawcze), kiére polegaw
tym przypadku na dokonaniu aktu normowania w sposéb niepetny. Trybunat Konstytucyjny nie
moze, rzecz jasna, zastepowad prawodawcy w kreowaniu norm generalnych i abstrakcyjnych,
wladny jest jednak w procesie kontroli konstytucyjnosci ustaw badaé, czy fragmentaryczne
uregulowanie danego zagadnienia skutkowato stanem braku konstytucyjnosci przepisow
podlegajacych kontroli w odniesieniu do danego, wskazywanego wzorca konstytucyjnego.
innymi  stowy, brak okreslonych elementéw normatywnych moze  skutkowal
niekonstytucyjnoscig danej regulagji, co zdaniem wnioskodawcy ma miejsce w omawianym
przypadku.
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Jak wskazuije sie w literaturze, tryb udzielenia informacji stosownie do brzmienia art. 61
ust. 4 Konstytucji RP posiada ,charakter wytacznie proceduralny”. Regulacje te (na poziomie
ustawowym) ,nie mogq zawierac elementéw prawnomaterialnych, a zwtaszcza byc pretekstem
do ograniczenia tg drogg dostepu do informacji publicznej” (cyt. W. Sokolewicz, K Wojtyczek,
Komentarz do art. 61 ust. 4 Konstytucji, [w] red. L Garlicki M. Zubik, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Il, wyd. Il, LEX 2016, teza nr 34). Wskazuje sie takze,
ze ,unormowania dotyczace trybu udzielania informacji muszg wywazy( interes
zainteresowanego uzyskaniem informacji obywatela z innymi prawnie chronionymi
wartosciami i interesami” (tamze). Zdaniem wnioskodawcy okreslona w art. 16 ud..p.
procedura udostepniania informacji publicznej zawiera istotng Iuke w postaci braku
uwzglednienia udziailu osoby, o ktérej informacja podlega udostepnieniu. jak juz
sygnalizowano, osoby te nie muszg by¢ nawet informowane o zgloszonym 23adaniu, toczgcym
sie postepowaniu, czy zakresie udzielonej informacji. Nie maja tez zagwarantowanego prawa
do wyrazenia opinii w tej kwestii.

Wypada takze zauwazyC, ze z uwagi na potencjainie wystepujgce zagrozenia natury
informatycznej (np. kradziez tozsamosci, wyludzanie danych itp.) istniejg trudnosci w
precyzyjnym rozdzieleniu informacji pozostajgcych .na styku” prawa do prywatnosci i majacych
zwigzek z petniong funkcja publiczng. Ustawa, a tym samym okreslona w niej procedura
udostepnienia informacji publicznej, nie zawierajg mechanizmu, ktory - jak juz wskazano -
zapewniatby minimum ochrony wzgledem osoby peiniacej funkcje publiczna, przy
uwzglednieniu  dyrektyw wyrazonych w art. 47 Konstytucji RP. Tymczasem udzial
zainteresowanej osoby publicznej w postepowaniu informacyjnym mégtby jednoczesnie w
sposob efektywny umozliwié¢ organowi rozstrzygniecie watpliwosci w zakresie sygnalizowanego
juz rozdzielenia sfery publicznej od prywatnej. Nalezy zaznaczy(, ze z istoty rzeczy regulacja
taka nie moze zmierza¢ do uzyskania przez osobe publiczng decydujgcej roli w ramach
procedury udzielania informacji. Chodzi raczej o zapewnienie mozliwosci uzyskania informacji
przez argan udzielajacy informacji od osoby, o ktérej informacja podlega udostepnieniu, ktére
bytyby dta organu przydatne celem prawidiowego przeprowadzenia postepowania.

W konsekwencji, brzmienie art. 4 ust. 1t ust. 2 oraz art. 16 ust. 1 u.d.ip. pozostaje w
sprzecznosci z art. 47 Konstytucji RP, ktory gwarantuje ,kazdemu” prawo do ochrony prawnej
zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania © swoim Zyciu
osobistym. Pominiecie prawodawcze w postaci niezapewnienia osobie peinigcej funkcje
publiczne uczestnictwa w procedurze udostepnienia informacji publicznej nie realizuje
konstytucyjnego wymogu w zakresie minimalnej ochrony prawa do prywatnosci 0sob, o ktdrych
mowa w art. 5ust. 2 u.d.ip.

Powyzsze porminiecie prawodawcze zwigzane jest takze z niezgodnoscig wskazywanych
wyzej przepiséw u.d.i.p. z art. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji RP, ktdre stanowig, ze wladze
publiczne upowaznione sg do pozyskiwania, gromadzenia i udostepniania informacji o
obywatelach nie w wigkszym stopniu, niz jest to niezbedne w demokratycznym parstwie
prawnym, a zasady i tryb tego gromadzenia powinny byC okreslone w ustawie, Zdaniem
wnioskodawcy brzmienie art. 4 ust. 1i 2 oraz art. 16 ust. 1 u.d.i.p. Swiadczy o braku dochowania

Sad Najwyzszy, Plac Krasifskich 2/4/6, 00-951 Warszawa, www.sn.pl



21

przez ustawodawce tego wymogu. Trudno bowiem przyjac, by za cdpowiadajgcg minimalnemu
stopniowi pozyskiwania, gromadzenia i udostepniania informacji o obywatelach uznaé
procedure, ktéra wylgcza udziat zainteresowanego w udzielaniu informacji o jego osobie.
Jednoczesnie przestanki do udzielenia tej informacji obarczone s3 wadami konstytucyjnosdi,
opisanymi w pozostalych zarzutach niniejszego wniosku.

Wnioskodawca dostrzega argumenty, ktdre dotycza faktu, Zze na podstawie art. 51
Konstytudji RP ,ustawodawca zwykly zyskat upowaznienie do stanowienia norm nakazujgcych
obywatelom ujawnianie informacji o nich samych (art. 51 ust. 1), jak réwniez norm
upowazaniajgcych okreslone organy do pozyskiwania informacji o obywatelach bez ich wiedzy,
a nawet wbrew ich woli (art. 51 ust. 2)" (cyt. J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacii
publicznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2014, s. 96). Nie zmienia to jednak
problemu opisywanego w ramach niniejszego zarzutu, ktdry sprowadza sie do catkowitego
wylgczenia z udziatu w procedurze udzielania informacji publicznej osoby , o ktérej informacja
ma zosta¢ udostepniona podmiotowi zewnetrznemu. Taki zakres braku uwzglednienia na
poziomie ustawowym przekracza konstytucyjng granice ingerencji w prawo do prywatnosci (art.
47 iart. 51 ust. 2 Konstytucji RP),

Z tych wzgleddw, w ocenie wnioskodawcy, zaskarzone przepisy, w zakresie, w jakim nie
regulujg w postepowaniu o udostepnienie informacji publicznej udziatu 0s6b pelnigcych
funkcje publiczne, w sytuacii, w ktorej zadana informacja dotyczy tych osdb sq niezgodne z art.
47, art. 51 ust. 2, art. S5tust. 5, art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 2 i art. 61 ust. 4 Konstytugji RP.

4. Zarzut z punktu [V petitum

W punkcie IV petitum wnioskodawca zarzuca niezgodnos$¢ art. T ust. 1iust. 2w zw. z art.
5ust. 1 u.d.i.p. - wzakresie, w jakim nie reguluja, w sposob jednoznaczny relacji miedzy nimi a
przepisami szczegdlnymi normujacymi dostep albo ograniczenie dostepu do okreslonych
typdw danych znajdujacych sie w posiadaniu podmiotéw wymienionych w art. 61 ust. 1
Konstytucji RP lub w art. 4 ust. 1 lub ust. 2 ud.i.p., w tym danych chronionych z mocy
uregulowar szczegbinych, a takie stanowigcych element akt spraw indywidualnych, jakie byly
lub s3 prowadzone przez organy wiadz publicznych, lub do danych swiadczgcych o wynikach
takich postepowan z art. 51 ust. 2, art. 51 ust. 5, art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 2i art. 61 ust. 4w zw.
z art. 37 ust. 3 Konstytucji RP oraz z zasadq okredlonosci przepiséw prawa, ktora stanowi
efement klauzuli paristwa prawnego z art. 2 Konstytucji RP.

Zgodnie z definicjg zawartg w art. 1 ust. 1 ud.i.p, kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu tego aktu prawnego. W efekcie
omawiana informacja podlega réwniez udostepnieniu i ponewnemu wykorzystaniv na
zasadach i w trybie okreslonym w ustawie. Nadmiernie pojemna ustawowa definicja ,informacji
publicznej” sprawia, ze jako informacje publiczng nalezy kwalifikowa¢ wszystkie informacje o
sprawach publicznych, niezaleznie od tego, czy informacje te jednoczesnie podlegajq
klasyfikacji jako - bedace przedmiotem odrebnych regulacji ustawowych - dane osobowe,
informacje niejawne, informacje objete réznego rodzaju tajemnicami szczegoinego rodzaju (w
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tym tajemnica zawodowa, tajemnicg przedsiebiorstwa), informacje zawarte w aktach
postepowan administracyjnych lub sadowych. Z kolei w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. stanowi sie, Ze
przepisy tej ustawy nie naruszajg przepisow innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb
dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi, pod warunkiem, ze nie ograniczajg
obowiazkéw przekazywania informacji publicznej do centralnego repozytorium informacj
publicznej, 0 ktérym mowa w art. 9b ust. 1 u.d.ip.. Z kolei z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. wynika, ze 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, tyle ze wedtug art. 5 ust. 3 w.d.i.p. nie mozna, z zastrzezeniem art. Sust. 1,2 2a
u.d.i.p., ogranicza¢ dostepu do informacji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu przed
organami panstwa, w szczegdinosci w postepowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym,
ze wzgledu na ochrone interesu strony, jezeli postgpowanie dotyczy wiadz publicznych fub
innych podmiotdw wykonujacych zadania publiczne albo oséb pelnigcych funkcje publiczne -
w zakresie tych zadan lub funkgji.

Podstawowy zarzut, jaki wnioskodawca formuluje wobec zaskarzonych przepisow
sprowadza sie do tego, ze nie okreslaja one w sposob jednoznaczny i zrozumialy relacji
przepisow u.d.i.p. do regulacji innych ustaw, na mocy ktérych zezwala sie na dostep do
okrestonego rodzaju danych czy informacji (np. danych osobowych, informacji niejawnych,
informacji objetych réznego rodzaju tajemnicami chronionymi ustawowo itp.). Przyczyng tego
stanu rzeczy jest zarowno brak wystarczajgcej precyzji kwestionowanych regulacji, jak réwniez
istnienie - de fege lata - ,konkurencyjnodci procedur” w sprawach, w ktérych przedmiotem moze
by¢ udostepnienie danych podlegajacych przepisom rdinych ustaw (réznym trybom
udostepniania), w tym na wniosek ,kazdego" w rozumieniu przepiséw u.d.i.p.

W ocenie wnioskodawcy, szczegbine trudnosci interpretacyjne zwigzane s3 z ustaleniem
relacji u.d.i.p. do innych ustaw w zakresie wynikajgcym z brzmienia art. 1 ust. 2 u.d.i.p. Chodzi
mianowicie 0 zawarte w tym przepisie wyrazenie ,nie naruszajq przepisow innych ustaw”, gdyz
interpretacji tego zwrotu powinna towarzyszy¢ Swiadomos¢ nie tytko obowigzywania, ale i
mozliwosci wydania przepisow roznej rangi, specyficznie normujgcych dostep do pewnych
kategorii informacji, mogacych uchodzi¢ za zawierajgce informacje o sprawach publicznych w
znaczeniu, w jakim nader ogoinie o takich sprawach stanowig art. 1 ust. 1 u.d.ip. Z tych
wzgledow stwierdzi¢ trzeba, ze art. 1 ust. 2 u.d.i.p. nie pozwala na ustalenie jednoznacznej
normy wskazujgcej na relacje pomiedzy przepisami u.dip. a przepisami innych ustaw, w
szczegbinosci nie mozna mowic o bezspornym uksztattowaniu bezwzglednego pierwszeristwa
innych ustaw szczegdlnych w odniesieniu do przepisdw u.d.i.p.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych pojawialy sie
rozstrzygniecia, w ktérych sady w zakresie dotyczacym dostepu do akt sprawy (sadowej,
administracyjnej itd.) wytaczaty zastosowanie regulacji szczegbinych na rzecz przepiséw u.d.ip.
Przyktadowo w wyrckach z dnia 11 marca 2013 r. (Il SAB/Wa 503/12) i z dnia 23 maja 2013 r.
(i SA/Wa 612/13) Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uznal okreslone przez
wnioskodawce kategorie informacji i dokumentdw zawierajgce dane mogace Swiadczyé o
dziatalnosci finansowej jednostki sektora finansdw publicznych i jej majgtku, za stanowigce
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informacje publiczng w rozumieniu art. 1 ust. 1 ud.ip., a zarazem informacje o majatku
publicznym w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. f lub pkt 5 u.d.i.p. W ocenie sadu, udostepnienie
tych informacji powinno nastepowac jednak nie w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, czy tez ustawie z dnia 29 wrze$nia 1994 r.
o rachunkowosci , lecz w trybie i na zasadach okredlonych w w.d.i.p. Z kolei przeglad
wypowiedzi, jakie mozna znalezé w orzecznictwie sadéw administracyjnych dotyczacych
postepowan administracyjnych prowadzi do konstatacji, ze strony tych postepowan mogg mieé
ograniczony dostep do danych zawartych w aktach spraw ich dotyczacych z przyczyn
okreslonych w art. 74 k.p.a., a inne podmioty z przyczyn tego rodzaju, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 lub art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Prowadzi to do niezrozumiatego zréznicowania uprawnien
kazdego” w rozumieniu art. 2 ust. 1 u.d.ip. w zakresie dostepu do tej samej grupy danych
uznawanych przez sady administracyjne za stanowigce informacje publiczna w rozumieniu art.
1 ust. 1 u.dip. (zob. tez wyr. WSA w Gliwicach z dnia 10 stycznia 2012 r., IV SAB/GI 69/11,
CBOSA; wyr. NSA z dnia 11 sierpnia 2011 r,, | OSK 933/11, ONSAIWSA 2012/3/57; wyr. NSA z
dnia 20 lipca 2012 r., | OSKA 676/12, CBOSA oraz wyr. WSA w Gdansku z dnia 5 czerwca 2013
r. W SA/Gd 185/13, CBOSA).

Trudno wiec uznad, aby dostep ,kazdego” do akt spraw sadowych, administracyjnych, czy
prokuratorskich, w tym orzeczen konczacych te postepowania, mogt by w ogdle regulowany
w u.d.ip. poniewaz o tym powinny rozstrzygal wylgcznie przepisy ustrojowe, regulujace
dziatainos¢ okreslonych organdw pansiwa, a takze regulacje prawa procesowego.

Powyzsze uzasadnia stwierdzenie wadliwosci zaskarzonych przepiséw. Przede wszystkim
niezrozumiata jest ich redakcja jezykowa, ktora prowadzi do braku zdekodowania
jednoznacznej normy postepowania okreslajacej granice dopuszczalnosci dostepu do
informacji publicznej w relacji do ustaw szczegdtowych normujgcych rowniez takie
uprawnienie. Trudno nie odnies¢ wrazenia, ze art. 1 ust. 11 ust. 2w zw. z art. Sust. 1§ ust. 3
u.d.i.p. w zakresie, w jakim nie reguluja - w sposob wymagany zasadg okreslonosci przepiséw
prawa - relacji miedzy nimi a przepisami szczegdlnymi normujgcymi dostep albo ograniczenie
dostepu do okreslonych typdw danych, zostaly zredagowane fragmentarycznie, pomijajac
koniecznos¢ catosciowego spojrzenia na problematyke dostepu do informacji publiczne;.

Wskazane kontrowersje uzasadniajg zarzut naruszenia zasad przyzwoitej legislacji. O
czym byla juz mowa wyzej, zasada przyzwoitej legislacji - wynikajgca z art. 2 Konstytugji - jest
jednym z fundamentdw demokratycznego panstwa prawa. Zasada ta ma na celu takie
uksztaltowanie procesu legislacyjnego, aby tworzone prawo byto racjonalne i stanowito peing
ochrone dla jego adresatéw. W procesie legislacyjnym tworzone normy winny byc jasne,
pozwalajgce na ustalenie jednoznacznej tresci praw i obowigzkdw z nich wywodzonych,
niebudzace watpliwosci interpretacyjnych i niepowodujace przez to rozbieznosci w procesie
stosowania prawa. Z zasady okreSlonosci wynika, ze kazdy przepis prawa winien by¢
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Dopiero wowczas, gdy
spelnione sg te warunki podstawowe, tres¢ przepisu moze byl oceniana w aspekcie
pozostalych kryteriow (zob. wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r, K 24/00, OTK 2001/3/51).
Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie, e stanowienie
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przepisdw niejasnych i wieloznacznych jest naruszeniem Konstytucji ze wzgledu na
sprzecznos¢ z zasada panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji (zob. wyrok TK z dnia 3
grudnia 2002 r, P 13/02, OTK-A 2002/7/90 oraz wydane w petnym sktadzie wyroki TK: z dnia
21 marca 2001 r, K 24/00, OTK 2001/3/51; z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK
2001/7/217 i z dnia 22 maja 2002 r., K 6/02, OTK-A 2002/3/33). W przedstawionym powyze
kontekscie zaskarione przepisy naruszg réwniei zasade zaufania do paristwa i stanowionego
przez nie prawa {art. 2 Konstytucji).

Brak rozstrzygniecia przez ustawodawce konkurencji zachodzgcej miedzy ww.
regulacjami (zaréwno wobec brzmienia przepisow zaskarzonych ninigjszym wnioskiem, jak
réwniez - przepisdw ustaw okreslajgcych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji
bedacych informacjami publicznymi) skutkuje naruszeniem art. 51 ust. 2 Konstytucji RP. Skoro
bowiemn w zaskarzonych przepisach nie wyznaczono granic stosowania ustawy u.d.ip. w
odniesieniu do specyficznych informacji podlegajacych odrebnym regulacjom ustawowym,
ktére majg jednoczesnie charakter informacji publicznych, to nie mozna uznad, ze art. 1 ust. 1
i ust. 2 oraz art. 5 ust. 1 u.d.ip. stanowig dla wladz publicznych podstawe udostepniania
informacji o obywatelach, ktdre sg niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym,

Brak precyzyjnego brzmienia zaskarzonych przepisow powoduje wiec, w zaleznosci od
rodzaju sprawy, zasad i trybu dostepnosci do informacji podlegajacych odrebnym
unormowaniom, ze w omawianym przypadku dochodzi do naruszenia gwarancji autonomit
informacyjnej jednostki. Istniejgcy w tym zakresie stan prawny narusza réwniez art. 51 ust. 5
Konstytucji RP, ktory naklada na ustawodawce obowigzek okreslenia w ustawie zasad i trybu
udostepniania informacji osobowych. Nie stanowi wykonania tego obowigzku regulacja, ktdra
co prawda formainie okre$la zasady i tryb udostepniania informacji objetych autonomia
informacyjng, niemniej czyni to w sposéb sprzeczny z przepisami odrebnymi, albo
nieprecyzyjny, tym samym uniemazliwiajac ochrone wartosci gwarantowanych konstytucyjnie.
W ten sposdb dochodzi do powstania ,dowolnoéci interpretacyjnej”, a wrecz arbitralnosci w
udostepnianiu poszczegolnych informacii, w zaleznosci od tego, ktdry organ je udostepnia. W
dalszej perspektywie naruszone zostajg réwniez wzorce ustanowione w art. 61 ust. 1, art. 61
ust. 2 art. 61 ust. 4 Konstytucji RP, gdyz o istnieniu prawa obywatela do uzyskania informacji
0 dziakalnosci organdw wiadzy publicznej lub 0séb petnigeych funkcje publiczne, stanowigcych
jednoczesnie informacje podlegajace innym ustawom, w tym informacje chronione, decyduje
w 5posob dowolny, bo niesprecyzowany przez przepisy u.d.i.p., s3d lub inny organ stosujacy
zaskarzone przepisy.

Nalezy zatem uznad, ze art. 1 ust. 1 ust. 2 u.d.i.p. oraz art. Sust. 1 u.d.i.p. w zakresie, w
jakim nie regulujg, w sposdb jednoznaczny relacji miedzy nimi a przepisami szczegdlnymi
normujgcymi dostep albo ograniczenie dostgpu do okreslonych typdw danych znajdujacych
sie w posiadaniu pedmiotdw wymienionych w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP lub w art. 4 ust. 1
lub ust. 2 u.d.ip., w tym danych chronionych z mocy uregulowar szczegolnych, a takze
stanowigcych element akt spraw indywidualnych, jakie byly lub sg prowadzone przez organy
whadz publicznych, lub do danych $wiadczgcych o wynikach takich postepowan - s3 niezgodne
z art. 51 ust. 2, art. 51 ust. 5, art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 2 i art. 61 ust. 4 w zw. z art. 31 ust. 3
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Konstytucji RP oraz z zasadg okreslonosci przepisdw prawa, ktora stanowi element klauzuli
panstwa prawnego z art. 2 Konstytucji RP.

5. Zarzut z punktu V petitum

Zarzut okreslony w punkcie S petitum dotyczy stwierdzenia, ze art. 5ust. 1, ust. 2 i ust. 3
oraz art. 2 ust. 2 u.d.i.p. w zakresie, w jakim przepisy te, naktadajgc na wtadze publiczne oraz
inne podmioty wykonujgce zadania publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznej
nie regulujy zarazem kwestii anonimizacji danych osobowych lub innych danych ze sfery
prywatnosci oraz wylgczajg mozliwos¢ weryfikacji interesu prawnego lub faktycznego w
pozyskaniu tych danych celem naduZycia prawa podmiotowego - s niezgodne z art. 47, art.
51 ust. 2, art. 571 ust. 5, art. 61 ust. 1, art. 61ust. 2 i art. 61 ust. 4 Konstytucji RP oraz z art. 8
Konwengji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4
listopada 1950 r., zmienione) nastepnie Protokotami nr 3, S i 8 oraz uzupelnionej Protokotem
nr2(Dz.U.z1993r, Nr 61, poz. 284 ze zm.).

Przede wszystkim nalezy zauwaiy(, ze anonimizacja (utajnienie) okreslonych danych
osobowych wchodzacych w skiad udaostgpnianej informacji publicznej jest narzedziem
kompromisowym, jakie zostato wypracowane w judykaturze. Anonimizacja jest czynnoscig o
charakterze technicznym, dokonywang na dokumencie stanowigcym informacje publiczna,
polegajgcq na zastonieciu czesci tego dokumentu, zawierajgcej dane niepodlegajace
udostepnieniu. Jest to niewatpliwie sposdb pozwalajacy na ujawnienie informacji publicznych z
wylaczeniem szczegdlnie istotnych informacji podiegajacych ochronie, np. ze wzgledu na
prywatnos¢. Anonimizacja nie moze jednak prowadzi¢ do udostepnienia tylko czesci
wnioskowanych dokumentdw, a jedynie do utajnienia tzw. ,wrazliwych danych” (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 listopada 2019 r., If SAB/OI
75/19, LEX nr 2750054). W ocenie wnioskodawcy trudno uznad, aby rozwigzanie problemu i
obowigzku konstytucyjnego wynikajgcego z koniecznosci wazenia zasad zawartych w art. 47 i
art. 51 ust. 2 Konstytugji RP oraz w art. 61 Konstytucji RP, kidére w praktyce polega na
anonimizacji okreslonych danych powinno by¢, w demokratycznym pafistwie prawnym,
rozwigzywane na plaszczyznie stosowania prawa (nawet sqdowego), co dodatkowo jest
ograniczone naturalnymi wiasciwosciami procesu stosowania prawa narazonego na
wystapienie braku jednolitosci orzecznictwa. Tymczasem brak ustawowo normowanych zasad
anonimizacji jest istotnym mankamentem, ktdry pozostawia ustalenie granic ochrony prawa do
prywatnosci podmiotom udostepniajagcym okreslone dane (informacje). Dziatanie organu moze
bowiem powodowal przekroczenie granic i zakresu prawa do informacji publicznej,
wynikajgcego z art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP. Podjecie zas samodzielnej decyzji o
anonimizacji danych w przypadku braku regulacji prawno-materialnej moze narazi¢ podmiot
udostepniajgcy na zarzut odpowiedzialnosci karnej z art. 23 u.d.i.p. Poswiadcza to nie tylko
problem niedookreslonosci normy karnej z art. 23 u.d.ip. (0 czym ponizej w uzasadnieniu
zarzutu z punktu VI petitum), ale réwniez dowodzi istnienia pominiecia prawodawczego w art.
5 ust. 2 u.d.i.p. Anonimizacja danych stanowi wiec dla organdw udostepniajgcych dane swoiste
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remedium na problemy w ocenie przypadkéw trudnych, gdy szczegdlnie silnie objawia sie
watpliwos¢ w kwestii udostepnienia informacji wskutek narazenia na uchybienie prawa do
prywatnosci osoby petnigcej funkcje publiczng w zakresie informacji z nig zwiazanej, zwlaszcza
w obliczu faktu, ze granicy miedzy tymi wartosciami nie da sie zawsze precyzyjnie okresli¢, a
organ nie posiada zadnych instrumentow umozliwiajacych weryfikacje wniosku (wskazywany
juz problem konstytucyjnosci art. 2 ust. 2 u.d.i.p.) jak rowniez nie posiada prawnej mozliwosci
pozyskania stanowiska od osoby, o ktérej informacja ma by¢ udostepniona.

Potrzebe uregulowania zasad anonimizacji dostrzega sie rowniez w orzecznictwie.
Przyktadowo, w wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 10 stycznia
2012 r, IV SAB/GI 69/11, (LEX nr 1101381), stwierdza sie, ze w przypadku, gdy informacja
publiczna zawiera dane, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 2d. 1 u.d.i.p. i nie zachodzq przestanki
wymienione w art. 5 ust. 2 zd. 2 ud.i.p. , pierwszenstwo w ochronie majg dane osobowe, czyli
dane o przedsigbiorcy objete tajemnicg, a tym samym wykonanie obowigzku informacyjnego
nie stanowi przestanki legalizujgcej ich udostepnienie. Niemnie] wedlug WSA , oceny wymaga,
czy wszystkie dane zawarte w dokumencie, ktdrego udostepnienia zada wnioskodawca moga
by¢ ujawnione, czy tez ich cze$é, ewentualnie catosé, objeta jest tajemnicg i jakiego rodzaju. W
zaleinosci od wyniku analizy zadana informacja powinna zostal udostepniona przez
udostgpnienie catosci zadanego dokumentu lub jego .zanonimizowane” formy w stopniu
wystarczajgcym dla zapewnienia ochrony danych wrazliwych; wzglednie przy uznaniu, iz calosé
tresci zadanego dokumentu zastuguje na ochrone, organ powinien odmdwic jej udostepnienia.
Wbrew powyZszemu, przepisy u.d.i.p. nie regulujg ani zasad, ani samej mozliwosci anonimizacji
danych zawartych w informacji publicznej (dokumencie).

Taki stan rzeczy stanowi 0 naruszeniu przez ustawodawce art. 57 ust. 2 i art. 51 ust. 5,
art. 671 ust. 1, art. 61 ust. 2 i art. 61 ust. 4 Konstytugcji RP oraz art. 8 EKCP. jednoczesnie nalezy
zauwazyc, ze pominiecie prawodawcze w tym zakresie tworzy stan prawny, w Swietle ktérego
realizacja prawa do informacji publicznej na podstawie przepisow u.d.ip. wykracza poza
realizacje prawa gwarantowanego w art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP i jednoczesnie stanowi
Z perspektywy dziatania organdw wiladzy publicznej stosujacej arbitralne zasady anonimizagji
naruszenie kompetencji zastrzezonych wytgcznie dia wiadzy ustawodawczej. Jezeli bowiem
udostepniana informacja (dokument) zawiera dane osobowe, czy inne dane, ktdrych ochrona
przed ujawnieniem jest uzasadniona w $wietle zapewnienia ochrony prywatnosci lub danych
osobowych danej osaby, zas jednocze$nie anonimizacja danych nie ograniczy w zaden sposéb
prawa do informacji publicznej, to takie dziatanie organu stanowigce przejaw realizacji nakazow
przewidzianych w u.d.i.p. powoduje przekroczenie granic i zakresu materialnego prawa do
informacji publicznej, wynikajacych z art. 61 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP. Jednoczesnie podjecie
samodzielnej decyzji o anonimizacji danych, przy braku stosownego uregulowania, moze
spotkal sie z zarzutem naruszenia prawa do informacji publicznej, w tym nawet z grozba
odpowiedzialnosci karnej wynikajgcej z art. 23 u.d.i.p. Takie dzialanie naraza organ na zarzut
arbitralnego decydowania o ograniczeniu prawa do informacji publicznej.

Powyzszy wniosek staje sie szczegdinie uprawniony w Swietle art. 8 EKPC, zgodnie z
ktérym ingerencja wladzy publicznej w korzystanie z prawa do prywatnosci jest mozliwa tylko
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w zakresie niezbednym w demckratycznym spoleczenstwie z uwagi na bezpieczenstwo
panistwowe, bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone porzgdku i
zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci
innych oséb. W swietle EKPC oraz Konstytucji, udostepnieniu mogg podlegaé tylko takie
informacje dotyczace o0s6b peinigcych funkcje publiczne, ktdére s3 niezbedne w
demokratycznym panfstwie prawnym (art. 51 ust. 2 Konstytugji) lub konieczne w
demokratycznym spoteczedstwie (art. 8 ust. 2 EKPC). Konstrukcja art. 8 EKPC stanowi o tym, ze
prawo do prywatnosci wyrazone w Konwengji nie jest absalutne, gdyz podlega ogranicieniom
koniecznym w demokratycznym spoteczenstwie ze wzgledu na wskazane tam przestanki,
Dotyczy to takze zasad anonimizacji, ktdre powinny by¢ uregulowane ustawowo. Zaskarzone
przepisy nie stwarzajg zatem gwarancji, ze udostepnienie informacji 0 osobach petnigcych
funkcje publiczne bedzie nastepowal tylko w takim zakresie, w jakim jest to konieczne w
demokratycznym spoteczenstwie.

Problem braku zasad anominizacji zwigzany jest réwniez z kwestia, wskazanego juz
wyzej stosowania RODO, co zostalo przedstawione w punkgie Il petitum niniejszego wniosku.
Nalezy wiec powtorzy¢, ze na gruncie obecnych przepiséw u.d.i.p. nie dochodzi do pogodzenia
dostepu do informacji publicznej z ochrong danych osobowych, wbrew wymogom RODO, ktdre
zapewnia¢ ma konstytucyjnie gwarantowang ochrone danych osobowych, jako sktadnik prawa
do prywatnosci i autonomii informacyjnej jednostki. Ochrona prywatnosci osoby fizycznej w
prawie dostepu do informacji publicznej jest zapewniona poprzez ograniczenia systemowe,
zdeterminowane konstytucyjng ochrong prywatnosci, w tym prawem ochrony danych
osobowych, wywodzonym z prawa do prywatnosci, o ktérym mowa w art. S ust. 2 udip. W
zakresie ochrony danych osobowych, Zrédiem ograniczern s takze przepisy RODO. W
przepisach u.d.ip. brakuje regulacji dotyczacych ochrony danych osobowych, w tym
przestanek, $wiadczacych o niezbednosci przetwarzania danych do wykonania prawa
informacyjnego, jako zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach
sprawowania wladzy publicznej powierzonej administratorowi. Brak jest réwniez kryterium
proporcjonalnosci zakresu przetwarzania danych do celu dostepu do informacji publiczne;,
uwzgledniajgcego zasade ograniczonego celu (art. 5 ust. 1 lit b RODO oraz art. 6 ust. 2§ 3
RODOQ), co byloby zapewnione przez przyjecie dodatkowych regulacji, w tym w zakresie
anonimizacji.

Odrebnie w tym miejscu nalezy sie réwniez odniesé do kwestii zwigzanej z wylgczeniem
w obowigzujacych przepisach mozliwosci weryfikacji interesu prawnego lub faktycznego w
pozyskaniu tych danych, co mozna by kwalifikowal jako naduzycie prawa podmiotowego.
Problem ten dostrzezono w judykaturze. Przykladowo mozna wskazal na wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 26 maja 2020 r, It SA/Bk 191720
(LEX nr 3025445), w ktérym stwierdzono, Ze decyzja odmawiajaca udzielenia skarzacemu
informacji publicznej znajduje oparcie w obowigzujacych przepisach prawa i pomimo biednego
uzasadnienia nie powinna by¢ wyeliminowana z obrotu prawnego. Podstawe takiej oceny
stanowig okolicznosci wskazujace na naduzycie przez skarzacego prawa do uzyskania
informacji publicznej, ktére zostaly przedstawione przez organ w odpowiedzi na skarge,
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nakreslone podczas rozprawy i znajdujg potwierdzenie w aktach sprawy. Analiza tego judykatu
wskazuje zatem, ze dySfunkcjonalnejest przyjecie bezwzglednego braku mozliwosci weryfikacji
przez organ celu wykorzystania informacji publicznej, szczegdlnie w sytuacjach, gdy trudno jest
ustali¢, czy dany wniosek odpowiada ustawowym i konstytucyjnym przestankom do udzielenia
informacji publicznej. Tymczasem w przywolanym orzeczeniu wywiedziono, 2e z
Jnaduzywaniem prawa podmiotowego mamy do czynienia wowczas, gdy podmiot
zainteresowany podejmuje prawnie dozwolone dziatania dla osiaggniecia innych celow niz
przewidziane przez ustawodawce. Najogéiniej naduzycie prawa oznacza zatem zastosowanie
prawa w sposéb sprzeczny z celem, ktéry legt u podstaw jego ustanowienia, przy czym istotne
jest, aby uzywanie tego prawa mialo wplyw na sfere intereséw innych podmiotdw (M.
Jaskowska, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego jako przestanki ograniczenia dostepu
do sadu w sprawach z zakresu informacji publicznej, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego, 2018, nr 1. s. 27-41). (...). Naduzywanie prawa dostepu do informacji
publicznej polega na prébie korzystania z tej instytugji dla osiggniecia innego celu niz troska o
dobro publiczne, jakim jest prawo do przejrzystego panstwa, jego struktur, przestrzeganie
prawa przez podmioty Zycia publicznego, jawnos¢ administracji i innych organdw (por. J.
Drachal, ibidem oraz np. wyrok NSA z dnia 14 lutego 2017 r. sygn. | OSK 2642/16 i przywotane
tam orzecznictwo, dostepny w CBOSAY". W ocenie WSA celem, jakiemu stuzg rozwigzania
wprowadzone na gruncie u.d.i.p. jest zatem realizacja dobra publicznego, a nie ,zaspokajanie
indywiduainych (prywatnych) potrzeb, w postaci uzyskiwania informacji dotyczacych wprawdzie
kwestii publicznych, tecz przeznaczonych dla celéw handlowych, edukacyjnych, zawodowych
czy tez na potrzeby toczgcych sie postepowari sgdowych”.

W tym Swietle trzeba natomiast zauwazyc, ze zgodnie z brzmieniem art. 2 ust. 2 u.d.ip,
od osoby wykonujgcej prawo do informacji publicznej nie wolno zada wykazania interesu
prawnego lub faktycznego. Tymczasem, jek wskazano w omawianym judykacie, to wlasnie
konieczno$¢ oceny celu pozyskania informacji lub sposobu jej wykorzystania pozwala przyjac,
czy organ wiadzy publicznej ma obowigzek udzieli¢ informacii, czy tez nie. Nawet jezeli uznad,
ze stanowisko wyrazone w omawianym orzeczeniu jest odosobnione, a wyrazony w nim poglad
prawny dyskusyjny, to ujawnia ono co najmniej watpliwosci w kwestii spetnienia przez art. 5 ust.
2 udip wzw. z art. 2 ust. 2 ud.ip. wymogu okreslonosci przepiséw prawa i to w tak
newralgicznej kwestii, jak wywazenie racji konstytucyjnych wynikajgcych z zestawienia art. 51
ust. 2 1 art. 61 ust. 1 - 3 Konstytucji RP.

W powyzszym kontekscie w literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na koniecznosc
odrézniania rodzaju informacji o dziataniu organu ze wzgledu na jej status jako dobra
publicznego, wskazujgc na istnienie informacji rozumianych jako ,nowiny’ (news) oraz
informacji wiasciwych o dziataniach organu (message), (por. K. Michniewicz-Wanik, Informacja
publiczna jako dobro publiczne[w:] red. A. Czerwinski, A. Jandziak i Marcin Krzesaj, Informacja
- dobro publiczne czy prywatne? Opole 2016, s. 16). Dysponowanie przez organ udzielajgcy
informacji wiedza ¢ celu jej udostepnienia ulatwiloby rozréznianie, czy informacja ma zwigzek
z petnieniem funkcji publicznej, czy tez takiego statusu nie posiada, wobec czego nie podlega
udostepnieniu.
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W ocenie wnioskodawcy, brak mozliwosci powzigcia przez organ obowigzany do
udostgpniania informacji publicznej informacji, o ktdrej mowa w art. 2 ust. 2 u.d.i.p., stanowi
uchybienie obowigzkowi zapewnienia minimum ochrony prawa do prywatnosci, o ktdérym
stanowi art. 47 w zw. z art. 51 ust. 2 i ust. 5 Konstytucji RP. Zagrozenie to w szczegdlny sposéb
aktualizuje sie w obecnych uwarunkowaniach rozwoju technologii informatycznych. W ocenie
wnioskodawcy jest oczywiste, ze w warunkach demokratycznego panfstwa prawnego
transparentnos¢ wladzy publicznej jest wartoscig naczelna, ale nie moze ona prowadzi¢ do
naruszenia ochrony osob petnigcych funkcje publiczne, szczegdlnie w Slad za tymi
interpretacjami z orzecznictwa, w ktorych maksymalnie szeroko interpretuje sie obowigzek
udostepniania informacji publicznej, w tym takze - co istotne - wobec 0s6b, ktére maja zwigzek
z realizacja zadan publicznych, a nawet dopiero ubiegaja sie do ich wypetniania. Nie negujac
wcale potrzeby funkcjonowania w polskim porzgdku prawnym regulacji ustawowych w zakresie
dostepu do informacji publicznej, wprowadzajgcych rozwigzania o ksztalcie zblizonym do,
obecnie obowiazujacych, nalezy podkresli¢, ze obecne brzmienie art. 2 ust. 2 u.d.ip. jest
sprzeczne w zakresie speinienia przez procedure udostepnienia informacji publicznej
minimalnego standardu z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 51 ust. 5, art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 2 (w
zakresie nieograniczonego prawa do uzyskiwania informacji obejmujacej dostep do
dokumentow) i art. 61 ust. 4 Konstytucji RP oraz art. 8 EKCP.

Jak zauwaza sie w literaturze, choc przyjete w art. 2 ust. 2 u.d.i.p. rozwigzanie polegajace
na zakazie Z3dania podania interesu prawnego lub faktycznego w uzyskaniu informacji
publicznej jest rozwigzaniem najbardziej powszechnym, to jednak w nielicznych
ustawodawstwach znajduja sie rozwiazania polegajgce na przynajmniej podaniu przez
zainteresowanego uzasadnienia na okolicznosé uzyskanego wniosku, celem jego lepszej
weryfikacji, m.in. z uwagi na ochrone prawa do prywatnosci osob petnigcych funkcje publiczng
(por. M.1. Ulasiewicz, Administracyjnoprawne aspekty jawnosci dziatar administraciji pubticzne;,
t0dz 2017, 5. 102).

Majac na wzgledzie powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze art. Sust. 1, ust. 2 i ust. 3oraz art. 2
ust. 2 u.d.ip. - w zakresie, w jakim przepisy te, nakiadajgc na wiadze publiczne oraz inne
podmioty wykonujgce zadania publiczne obowigzek udostepniania informacji publicznej, nie
regulujg kwestii anonimizacji danych osobowych tub innych danych ze sfery prywatnosci oraz
wylaczaja mozliwos¢ weryfikacji interesu prawnego lub faktycznego w pozyskaniu tych danych
w kontek$cie naduzycia prawa podmiotowego do wuzyskania informacji publicznej - sq
niezgodne z art. 47, art. 51 ust. 2, art. 51 ust. 5, art. 61 ust. 1, art. 61 ust. 2 i art. 61 ust. 4
Konstytucji RP oraz z art. 8 Konwencji 0 ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotaminr 3,5 8
oraz uzupelnionej Protokotem nr 2 (Dz.U. 2 1993 r,, Nr 61, poz. 284 ze zm.).

6. Zarzut z punktu Vi petitum

W punkcie VI petitum, wnioskodawca domaga sie stwierdzenia, ze art. 23 udip. - w
zakresie, w jakim nie spelnia postutatu okreslonosci ustawowych znamion czynu zabronionego
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- jest niezgodny art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP oraz art. 7 ust. 1 EKPC Konwencji 0 ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993
r., Nr 61, poz. 284 ze zm.) oraz z zasadg okreslonosci przepiséw prawa, ktora stanowi element
klauzuli pafstwa prawnego z art. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z kwestionowanym przepisem
ustawowym: ,kto, wbrew cigzgcemu na nim obowigzkowi, nie udostepnia informacji publicznej,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roky”.

W ocenie wnioskodawcy art 23 u.d.i.p. dotkniety jest wadg niespetnienia postulatu
okreslonosci znamion czynu zabronionego, poniewaz zawiera zwrot informacja publiczna”,
ktéry nie jest precyzyjnie okreslony w u.d.ip., co w szczegdtowy sposéb omdwiono w
dotychczasowej czesci uzasadnienia wniosku. Redagujgc brzmienie art. 23 ud.ip.
ustawodawca powielit wszystkie wady u.d.i.p. w zakresie wieloznacznosci wyrazenia ,informacja
publiczna”, ktora przekracza dopuszczalny w jezyku powszechnym stopied wiefoznacznosci,
rodzacy w procesach stosowania prawa okreslong ilos¢ alternatyw decyzyjnych. Skoro przepisy
okreslajgce podmiot zobowigzany do udostepnienia informacji publicznej (art. 4 u.d.i.p).
wymieniajace przestanki uznania informacji za informacje publiczng (art. 1 ust. 1 u.d.i.p. w zw.
z art. 4 u.d.i.p.), okreslajace tryb udostepniania informacji publicznej (art. 1 ust. 2 u.dip.),
wprowadzajgce ograniczenie realizacji prawa do informacji publicznej (art. S ust. 2 u.d.i.p.) oraz
ustalajgce tryb rozpatrzenia wniosku o udostepnienie informacji publicznej (art. 16 ust. 1
u.dip.) nie sg precyzyjne, to w konsekwencji okazuje sie, ze w oparciu 0 brzmienie art. 23
u.di.p. nie jest mozliwe zdekodowanie znamion czynu zabronionego, ktérego dotyczy ten
przepis.

Skutkuje to niezgodnoscig art. 23 u.d.i.p. w szczegdlnosci z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP.
Przepis ten ma fundamentalne znaczenie dla okredlenia odpowiedzialnodci karnej w
demokratycznym panstwie prawnym. Zawiera bowiem - wyszczegdlniony specjainie na
potrzeby ustanawiania norm karnomaterialnych - wymogi legislacyjne w zakresie precyzji
jezykowe] przepisow w tej galezi prawa, odwolujac sig do naczelnych zasad prawa karnego
wypracowanych jeszcze w epoce oswiecenia. Chodzi wiec nie tylko o okreslenie rodzaju czynu
zagrozonego skonkretyzowang sankcjg karna, ale réwniez o sprecyzowanie jego cech
charakterystycznych, co ma zredukowad do niezbednego minimum dowolnos¢ interpretacyjna
organdw stosujgcych prawo w udzielaniu odpowiedzi na pytanie, czy okreslona osoba popetnita
swym zachowaniem czyn zabroniony ustawowo. Z istoty rzeczy dyrektywa wynikajaca z art. 42
ust. 1 Konstytucji RP ustanawia tez gwarancje dla jego adresatéw niebedacych organami
stosowania prawa, ktorzy sg w stanie ustali, czy i na jakich zasadach, moga zostac pociggnieci
do odpowiedzialnodci karmnej za popetnienie czynu zabronionego (zob, przykiadowo wyroki TK:
z dnia 21 marca 2001 r, K 24/00, OTK 2001/3/51, z dnia 5 maja 2004 r, P 2/03, OTK-A
2004/5/39, z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, OTK-A 2003/6/62 i z dnia 9 czerwca 2010 r., SK 52/08,
OTK-A 2010/5/50).

Jednoczesnie, co bardzo istotne, w przypadku ustalania odpowiedzialnosci karnej i
dekodowania z przepisu znamion czynu zabronionege do minimum mogg by¢ stosowane
przez ustawodawce wszelkie odestania do innych przepisow a jezeli juz takie wystepuja, to na
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ich podstawie bez watpliwosci powinno by¢ mozliwe zdekodowanie normy prawa karnego (zob.
wyrok TKz dnia 26 listopada 2003 r, SK 22/02, OTK-A 2004/7/76). W konsekwencji, okolicznosdi,
ktére stanowig o odpowiedzialnosci karnej nie mogg budzi¢ watpliwosci u adresatow norm
prawnokarnych zobowigzanych do przestrzegania prawa, jak i organéw wymiaru
sprawiedliwosci, ktore dekodujg z nich normy sankcjonujace (zob. wyrok TK z dnia S maja 2004
r., P 2/03, OTK-A 2004/5/39). Réwniez w literaturze zauwaza sie, ze ,ustawodawca nie moze
bowiem wymagac od obywatela uswiadamiania sobie zakresu zakazu karnego i przestrzegania
go, jezeli sam nie jest w stanie okresli¢ wyraZnie jego granic” (cyt. L. Gardocki, Prawo karne,
Warszawa 2003, s. 16).

W ocenie wnioskodawcy, aktualne brzmienie art. 23 u.d.i.p. nie pozwala na ustalenie,
jakie dziatania polegajgce na niewykonaniu obowigzku udostepnienia informacji publicznej
skutkujg zagrozeniem sankcjg przewidziang w tym przepisie. Prowadzi to do naruszenia
podstawowej dla jednostki, gwarancji konstytucyjnej chronigcej przed arbitralnoscig i
naduzyciem organdéw wymiaru sprawiedliwosci. Wypada réwniez przywolad, ze ,dla zaistnienia
przestepstwa okreslonego w art. 23 u.d.i.p bez znaczenia pozostaje tryb udostepniania
informacji. Wystarczy fakt, ze nie zostata udostepniona informacja publiczna podlegajaca
obowigzkowi udostepnienia. Ustawodawca zdecydowat sie na penalizacje kazdego przypadku
nieudostepnienia informacji publicznej, a wiec zaréwno tej udzielanej w trybie bezwnioskowym,
tj. zaniechanie umieszczenia w Biuletynie Informacji Publicznej informacji wymienionych w art.
8 ust. 3 i 4 ustawy, jak réwniez informacji udzielanej w trybie wnioskowym, o ktérym mowa w
art. 10 ust. 1 ustawy [...]. Brak zréznicowania na informacje mniejszej lub wiekszej wagi
potwierdzit Sad Najwyzszy w postanowieniu z 20 lipca 2007 r., I KK 74/07 (OSNwSK 2007, poz.
1698), uznajac, ze ,przepis ten (..) penalizuje zachowanie polegajgce na nieudostepnieniu
jakiejkolwiek informacji o tym charakterze, nie zas tylko takiej informacji publicznej, ktérg
charakteryzuje przymiot wiekszej wagi. Okolicznosci odnoszace sie do wartosci (wagi,
znaczenia) nieudzieionej oskarzycielowi positkowemu informacji publicznej mieszcza sie w
zakresie elementow przedmiotowych rozwazanego czynu, wyznaczajgcych - wraz z innymi
przestankami, takze z zakresu strony podmiotowe] - stopier jego szkodliwosci spotecznej” {cyt.
I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
wyd. lll, LEX 2016, teza nr 2).

Artykut 23 u.d.i.p. w sposdb precyzyjny okresla jedynie rodzaj sankcji karnej i ustawowe
granice jej wymierzenia. W pozostatym zakresie, dla zrekonstruowania hipotezy i dyspozycji
normy sankcjonowanej konieczne jest odwotanie sie przez adresatow do
nieskonkretyzowanych, pozostalych, przepisdw ustawy o dostepie do informacji publicznej (jest
to szerszy problem, dostrzegany takze w literaturze, gdy catos¢ u.d.i.p. ocenia sie jako taka
ustawe, ktérej ,przepisy [..] utracity ceche pewnosci prawa <przewidywalnosci zastosowania>",
cyt. M. Bernaczyk, ,Dokument wewngtrzny”..., s X0XVI).

Brak zachowania wymaganej precyzji okreslenia znamion czynu zabronionego swiadczy
réwniez 0 naruszeniu przez zaskarzony przepis art. 7 ust. 1 EKPC. Przepis ten wyraza
fundamentalng dla ochrony praw cztowieka zasade nulium crimen sine lege. Zgodnie z tym
przepisem, ,Nikt nie moze by¢ uznany za winnego popetnienia czynu polegajacego na dziataniu
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lub zaniechaniu dziatania, ktéry wediug prawa wewnetrznego lub miedzynarodowego nie
stanowit Czynu zagrozonego ka'ra w Czasie jego popetnienia. Nie bedzie réwniez wymierzona
kara surowsza od tej, ktérg mozna byto wymierzy¢ w czasie, gdy czyn zagrozony karg zostat
popetniony.” Jak wyjasnit Europejski Trybunat Praw Czlowieka: ,Méwigc o "prawie” [ang. law] art.
7 nawigzuje do tego samego pojecia, do ktorego Konwencja odwotuje sie gdzie indziej uzywajac
tego terminu fang. law - tlumaczone takze jako "ustawa"), pojecia, na ktdre sktada sie zaréwno
prawo stanowione, jak i orzecznictwo, i ktdre oznacza stosowanie wymogow jakosciowych,
wiacznie z wymogami dostepnodci | przewidywalnodci. Te wymogi jakosciowe muszg zostad
spetnione zardwno w odniesieniu do definicji czynu zabronionego, jak i kary, ktdrg jest
zagrozone jego popeinienie. Osoba musi wywies¢ z brzmienia odnosnego przepisu prawnego,
gdy to konieczne przy pomocy sadowej wyktadni tego przepisu, za jakie dziatania i zaniechania
zostanie pociggnieta do odpowiedzialnosci karnej oraz jaka kara zostanie jej wymierzona za
popetniony czyn iub za zaniechanie.” (wyr. ETPC z 22 stycznia 2013 r., 42931/10 Camilleri v.
Malta). Norma wyrazona w art. 7 EKPC winna by interpretowana i stosowana, o wynika z jej
przedmiotu i cely, w taki sposob, by zapewni¢ skuteczne zabezpieczenia przed arbitralnym
oskarzeniem, skazaniem i ukaraniem (wyr. ETPC z 17 wrzesnia 2009 r., 10249/03 Scoppola v.
Wiochy nr 2).

W Swietle powyzszego, art. 23 u.d.i.p. w jego obecnym ksztalcie narusza - zdaniem
wnioskodawcy - fundamentalne zasady prawa karnego wyrazone paremig nuflum crimen sine
lege i nuflum crimen sine fege certa. Z tej przyczyny jest on niezgodny z art. 42 ust. 1 zd. 1
Konstytugji RP oraz art. 7 ust. 1 EKPC Konwencji 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci sporzgdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokolami
nr 3, 5 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz.4). 2 1993 r, Nr 61, poz. 284 ze zm.) oraz z
zasadg okreslonosci przepiséw prawa, kidra stanowi element klauzuli panstwa prawnego z art.
2 Konstytucji RP. ‘

Majgc powyZzsze na uwadze, ninigjszy wniosek nalezy uznac za uzasadniony, wobec czego
wnosze, jak w petitum.

Dr hab Malgorzata Manowsk
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