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Trybunat Konstytucyjny

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

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

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z 21 maja 2014 r. (sygn. akt SK 27/14),

konstytucyjnej A L
jednoczes$nie wnoszac o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1

ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania

wyroku.



Uzasadnienie

l. Stan faktyczny i zarzuty skarzacego

1. A L (dalej: skarzacy) wnioskiem z  grudnia 2012 r. zwrdcit
sie do Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowej w S (dalej: Dyrektor UKS)
o udostepnienie informacji publicznej dotyczacej liczby rozpoczetych na podstawie
art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U.
z2012r., poz. 746 ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa lub o.p.) postepowan karnych
skarbowych, ktére doprowadzity do zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego wskutek czego doszio do niewykonania w catosci
zobowigzan podatkowych przed uptywem ustawowego terminu przedawnienia
(z wyjgtkiem okresu zawieszenia na skutek wszczecia postepowania karnego
skarbowego). Wspomniany wniosek dotyczyt postepowan karnych skarbowych z lat
2009 i 2010 w przedmiocie deliktéw skarbowych, polegajacych na narazeniu na
uszczuplenie badZz uszczupleniu zobowigzan podatkowych z tytutu podatku
dochodowego od o0soéb fizycznych, podatku dochodowego od oséb prawnych,
podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego.

Dyrektor UKS, majgc na wzgledzie, ze udzielenie odpowiedzi w zadanym
zakresie wymaga przetworzenia posiadanych informacji, powotat sie na art. 3 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz. U.
22014 r., poz. 782 ze zm.; dalej: u.d.i.p.) i wezwat skarzacego do przedstawienia
uzasadnienia wniosku, tj. wskazania szczegdlnie istotnego interesu publicznego, jaki
przemawiatby za przekazaniem wnioskowanej informaciji.

W odpowiedzi skarzgcy przywotat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 17 lipca
2012 r. (sygn. akt P 30/11), w ktérym art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w brzmieniu nadanym
przez art. 1 pkt 58 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2012 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387 ze
zm.), W wyzej opisanym zakresie, czyli w sytuacji, gdy wywotuje skutek w postaci
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku
Z wszczeciem postepowania karnego lub postepowania o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe, o ktérym to postepowaniu podatnik nie zostat poinformowany
najpozniej z uptywem terminu wskazanego w art. 70 § 1 o.p., zostat przez Trybunat

Konstytucyjny uznany za niezgodny z Konstytucja, ze wzgledu na naruszenie zasady
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ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
Konstytucji). Whnioskodawca wywodzit, ze uzyskanie informacji we wskazanym
zakresie jest szczegolnie istotne dla interesu publicznego, poniewaz dane te zostang
wykorzystane w prowadzonych przez niego badaniach, zmierzajgcych do okreslenia
skali stosowania przez urzedy skarbowe przepisbw zakwestionowanych przez
Trybunat Konstytucyjny.
Dyrektor UKS decyzja =z stycznia 2013 r.  (nr
) odméwit udostepnienia informacji publicznej w zgdanym
zakresie, wskazujgc, ze wnioskodawca nie wykazat szczegdlnie istotnego interesu
publicznego, ktéry uzasadniatby otrzymanie informaciji o charakterze przetworzonym.
Rozstrzygniecie Dyrektora UKS zostato utrzymane decyzjg Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowej (dalej: GIKS) z marca 2013 r. (nr ). Organ
Il instancji stwierdzit, ze uwzgledniwszy zakres zadanej informaciji, jak i wykazany
przez strone cel jej udostepnienia, nie mozna uznaé, iz w sprawie zachodzita
kwalifikowana szczegolna istotno$¢ dla interesu publicznego, ktoéra warunkuje dostep
do informacji publicznej przetworzone;.
Na powyzszg decyzje A L ztozyt skarge do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego (dalej; WSA) w W , ktéra zostata oddalona
wyrokiem z dnia  czerwca 2013 r. (sygn. akt ). W ocenie WSA
wWwW , organy administracji prawidtowo uznaty, ze zgdana przez skarzacego
informacja stanowi informacje przetworzong. Dane w postaci zadanej przez
skarzacego nie znajdowaty sie w zadnym z dotychczas prowadzonych przez organy
kontroli skarbowe rejestrow i zapisdw ewidencyjnych, co oznacza, ze wspomniane
organy informacje taka musialyby samodzielnie wytworzy¢é na potrzeby
wnioskodawcy, dokonujac analizy posiadanych ewidencji dotyczacych postepowan
kontroinych i karnych w latach 2009-2010 oraz specjalnego zestawienia akt spraw
karnych skarbowych z aktami postepowan kontrolnych. Pociggatoby to za sobg
koniecznos¢ zaangazowania wielu pracownikow tych urzedéw w dziatania
polegajgce na analizie akt postepowan kontrolnych oraz odpowiedniej selekcji oraz
wladciwego zestawienia pozyskanych tg drogg danych. Sad podzielit réowniez
stanowisko organéw, ze wnioskodawca nie wykazat w przedmiotowe] sprawie
szczegolnie istotnego interesu publicznego przemawiajgcego za udostepnieniem
informacji przetworzonej. Zdaniem WSA wW , »ani fakt ze skarzacy byt

wspoétautorem raportu dotyczacego stosowania art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji
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podatkowej, ani tez to, ze uzyskang informacje publiczng zamierza upowszechni¢ nie
przemawia za uznaniem, ze w niniejszej sprawie otrzymanie przez niego zadanych
informacji jest szczegolnie istotne dla interesu publicznego. Skarzacy nie ma bowiem
obiektywnych mozliwosci spowodowania zmiany stosownej praktyki przez organy
kontroli skarbowej w tej materii. Raport, ktérego byt wspétautorem, jak sam podat na
rozprawie, zostat juz przygotowany i nie byt tworzony w oparciu o uzyskang
informacje publiczng” (wyrok WSA w W , S. 27).

Od wyroku WSA w W A L wnidst skarge kasacyjng do
Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA), ktéry oddalit jg wyrokiem
z stycznia 2014 r. (sygn. akt ). Z tym ostatecznym orzeczeniem

skarzacy faczy naruszenie przystugujgcych mu praw i wolnosci konstytucyjnych.

2. Skarzgcy zakwestionowat zgodno$¢ art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. z art. 61 ust. 1
i ust. 2 w zwigzku z art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, argumentujac, ze
zawarta w przywotanym przepisie przestanka zobowigzujgca wnioskodawce do
wykazania, ze otrzymanie informacji przetworzonej jest uzasadnione szczegbélnie
istotnym interesem publicznym, powoduje ograniczenie podmiotowe w dostepie do
takiej informacji publicznej. Tymczasem art. 61 ust. 3 Konstytucji — zdaniem
A L — dopuszcza jedynie przedmiotowe ograniczenia konstytucyjnego
prawa do informaciji.

Podniesione w skardze konstytucyjnej zarzuty dotyczg plaszczyzny
stosowania prawa. W ocenie skarzacego, przyjete w orzecznictwie administracyjnym
rozumienie zakwestionowanego przepisu w sposob sprzeczny z Konstytucjg okresla
zakres prawa od uzyskania informacji publicznej o charakterze przetworzonym.
Zdaniem inicjatora niniejszego postepowania, w $wietle powofanych okolicznosci, nie
wystepuje zwigzek funkcjonalny miedzy rzeczywista praktykg sgdowg a normami
konstytucyjnymi.

Jak wywodzi skarzacy, przyjete w orzecznictwie sadéw administracyjnych
rozumienie art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip. prowadzi to tego, ze: ,Norma prawna
wywodzona z tego przepisu ma zakres podmiotowy okreslony w ten sposéb, ze nie
tylko nie obejmuje on «kazdego», o ktérym mowa w art. 2 ust. 1 u.d.i.p., ale takze nie
dotyczy kazdego «obywatela», o ktérym mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, lecz
odnosi sie jedynie do podmiotéw majacych realny wptyw na funkcjonowanie organéw

witadzy publicznej, np. postéw zasiadajgcych w komisji ustawodawczej, radnych, czy

-4 -



ministréw kierujacych danym resortem” (skarga, s. 17). W konsekwencji — w ocenie
skarzgcego — prowadzi to do naruszenia istoty konstytucyjnego prawa do informacji,
poniewaz pozbawia go podstawowego elementu (jadra), jakim jest powszechnos$¢
prawa do informacji (skarga, s. 18). Skarzacy podkreslit, ze wprowadzenie
koniecznosci realnej mozliwos¢ wykorzystania informacji dla dobra ogétu
uniemozliwia wiekszosci obywateli uzyskania informacji publicznej. Tymczasem
istota prawa do uzyskania informacji publicznej nie zaktada Zzadnego nakazu
wykorzystania tej informacji w celu usprawnienia dziatalnosci organow wiadzy

publicznej.

3. W postepowaniu zainicjowanym skargg A L udziat
zgtosit Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub RPO), ktéry w piSmie
z 19 stycznia 2015 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., rozumiany
w ten sposoéb, ze przyznaje prawo do uzyskania informacji przetworzonej tylko tym
obywatelom, ktorzy wykazg, iz sg w stanie wykorzystaé te informacje w interesie
publicznym, jest niezgodny z art. 61 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3
Konstytucji.

W skierowanym do Trybunatu pi$mie Rzecznik zaznaczyl, ze: ,Niniejsza
sprawa nie dotyczy zbadania konstytucyjnosci przedmiotowego ograniczenia
w dostepie do informacji publicznej o charakterze przetworzonym uregulowanym
w art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jednakze Rzecznik
stoi na stanowisku, ze wyprowadzone w orzecznictwie sadowadministracyjnym
z zaskarzonego przepisu ograniczenie podmiotowe w dostepie do informaciji
przetworzonej prowadzi do naruszenia wskazanych w petitum skargi wzorcéw
zaskarzenia” (pismo RPO, s. 6).

Rzecznik wskazuje na uksztattowanie sie w orzecznictwie sadow
administracyjnych jednolitej wyktadni art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip. Zdaniem RPO,
sgdownictwo administracyjne przy ocenie przestanki szczegdlnie istotnego interesu
publicznego bierze pod uwage cechy podmiotu o nig wnioskujgcego, sprawdzajac
jego zdolnos¢ wykorzystania uzyskanych informacji w celu poprawy dziatania
administracji publicznej, a zwtaszcza danego organu. Wedtug RPO, prowadzi to do
ograniczenia dostepu do informacji publicznej oséb, ktore takowych cech sg wedtug

organu pozbawione.



Tymczasem — w ocenie RPO — wyktadnia przestanki ,szczegolnie istotnego
interesu publicznego” ,nie uzasadnia przyjecia, ze odnosi sie ona do cech
wnioskodawcy. Ocenie organu powinna podlega¢ tre$¢ wniosku, tzn. istnienie
szczegdlnego interesu publicznego uzasadniajgcego udostepnienie przetworzonej
informacji ze wzgledu na tre$¢ powstatej w ten sposéb informacji przetworzonej. Przy
badaniu istnienia tej przestanki nie moze mie¢ znaczenia sposéb, w jaki
whnioskodawca, ze wzgledu na petnione funkcje, moze jg wykorzystaé. Przyjety
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym sposoéb rozumienia przestanki szczegolnej
istotnosci dla interesu publicznego doprowadzit do wprowadzenia niekonstytucyjnego
ograniczenia prawa do informacji publicznej osdb, ktére z uwagi na petnione funkcje
nie mogag wykorzysta¢ informacji przetworzonej dla poprawy funkcjonowania organu
administracji publicznej” (pismo RPO, s. 10).

Rzecznik argumentuje, ze ustrojodawca przewidziat mozliwos¢é ograniczenia
prawa do informacji publicznej. zgodnie z art. 61 ust. 3 Konstytucji, moze ono
nastagpi¢ wytgcznie w celu ochrony wolnosci i praw innych oséb i podmiotow
gospodarczych oraz ze wzgledu na ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa,
lub waznego interesu panstwa. Wtasciwg podstawg do odmédwienia wnioskujacemu
dostepu do informacji jest, zdaniem RPO, ochrona porzadku publicznego, z ktérg
wigze sie dbato$¢ o sprawne dziatanie administracji. Jednak istnienie przestanki
istotnego interesu publicznego w uzyskaniu informacji przetworzonej powinno by¢
odnoszone do treéci zadanej informacji przetworzonej, a nie cech wnioskodawcy
(pismo RPO, s. 11).

Il. Analiza formainoprawna

1. Skarga konstytucyjna, jako instrument ochrony konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostek, musi spetnia¢ przestanki okreslone w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz
w ustawie z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK). Zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy o TK, w skardze
nalezy. po pierwsze, wskazal przepis, na podstawie ktérego sad Ilub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach Iub prawach albo
obowigzkach skarzgcego, i w stosunku do ktérego skarzacy domaga sie stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucjg; po drugie, konieczne jest wskazanie, jakie konstytucyjne

wolnosci i prawa, i w jaki sposdb — zdaniem skarzgcego — zostaly naruszone;
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po trzecie, niezbedne jest uzasadnienie skargi, z podaniem doktadnego opisu stanu
faktycznego.

Jednoczes$nie trzeba zauwazyé, ze jakkolwiek skarga konstytucyjna
poddawana jest wstepnemu rozpoznaniu, w ramach ktérego Trybunat bada, czy
odpowiada ona warunkom formalnym oraz czy nie jest oczywiscie bezzasadna, to
postanowienie o przekazaniu skargi konstytucyjnej do rozpoznania przez odpowiedni
sktad Trybunatu Konstytucyjnego nie przesadza ostatecznie o dopuszczalnosci jej
merytorycznego rozpatrzenia. Zgodnie z utrwalonym pogladem Trybunatu, badanie,
czy nie zachodzi ktéra$§ z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujacych
obligatoryjnym umorzeniem postepowania, konieczne jest na kazdym etapie
postepowania, az do wydania orzeczenia w sprawie (zob. m.in. postanowienia TK
z: 8 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 80/06; 10 listopada 2009 r., sygn. akt SK 45/08;
19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt SK 8/09; 8 stycznia 2013 r., sygn. akt SK 15/10).
Trybunat rozpoznajacy sprawe, nawet po jej skierowaniu do rozpatrzenia na rozprawie,
nie jest zwigzany stanowiskiem zajetym w =zarzadzeniu lub postanowieniu
zamykajacym wstepne rozpoznanie. Kontrolujgc istnienie pozytywnych oraz brak
ujemnych przestanek procesowych, Trybunat moze takze dojs¢ do wnioskow
odmiennych niz te, ktére zostaty uprzednio wyrazone w postanowieniu wydawanym na
etapie wstepnego rozpoznania konkretnej skargi konstytucyjnej (zob. postanowienie
TK z 25 lipca 2012 r., sygn. akt SK 13/12).

2. Przystepujac do analizy formalnoprawnej, ktéra ma daé¢ odpowiedZz na
pytanie o dopuszczalno$¢ orzekania w niniejszej sprawie przez sad konstytucyjny, na
wstepie nalezy odniesé sie do okreslonego w skardze przedmiotu kontroli.

Skarzacy w petitum skargi zakwestionowat zgodno$é art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.
z art. 61 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.
Zaskarzony przepis ma nastepujgce brzmienie: ,Prawo do informacji publicznej
obejmuje uprawnienia do uzyskania informacji publicznej, w tym uzyskania informacji
przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu
publicznego”.

W ocenie Sejmu, wskazany w petitum skargi zakres zaskarzenia nie
odpowiada przedstawionej w jej uzasadnieniu argumentacji, nie spetnia takze
wymagan formalnych zwigzanych ze specyfikg sadowej kontroli konstytucyjnosci

uruchomionej w trybie skargi konstytucyjnej.
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Skarga konstytucyjna inicjuje tzw. konkretng kontrole konstytucyjnosci, co
oznacza, ze analiza konstytucyjna powinna pozostawal¢ w S$cistym zwigzku
z postepowaniem sgdowym, w wyniku ktérego wydano ostateczne rozstrzygniecie,
z ktorym skarzgcy tgczy naruszenie przystugujgcych mu konstytucyjnych praw
podmiotowych.

W tym kontekécie podkreslenia wymaga, ze przedmiotem postepowania
sgdowoadministracyjnego zakonczonego wyrokiem NSA z stycznia 2014 r.
(sygn. akt ) byta wytgcznie kwestia udostepnienia informacji publicznej
przetworzonej. Réwniez zawarta w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej argumentacja
odnosi sie jedynie do oceny konstytucyjnosci przestanki ,szczegdlnej istotnosci dla
interesu publicznego”, od ktérej spetnienia ustawodawca uzaleznia udostepnienie
tylko informacji o charakterze przetworzonym.

Zaréwno wymogi formalne zwigzane z modelem konkretnej kontroli
konstytucyjnosci, jak i argumenty podniesione w uzasadnieniu skargi jednoznacznie
przemawiajg za ograniczeniem zakresu kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie
do kwestii zwigzanych z dostepem do informacji publicznej przetworzonej. Skarzacy
taczy bowiem naruszenie przystugujgcego mu prawa konstytucyjnego
z wprowadzeniem przestanki szczegOlnie istotnego interesu publicznego, ktory
uzasadnia¢ ma udostepnienie informacji o charakterze przetworzonym.

W Swietle powyzszych okoliczno$ci nalezy uznaé, ze dopuszczalnym
przedmiotem kontroli w ramach niniejszego postepowania jest art. 3 ust. 1 pkt 1
u.d.i.p., w zakresie w jakim przepis ten uzaleznia dostep do informacji publicznej
przetworzonej od wykazania, ze ma to szczegdlnie istotne znaczenie dla interesu

publicznego.

3. Sformutowane w poprzednim punkcie zastrzezenie ma istotne znaczenie
dla konstytucyjnej oceny zakwestionowanego przepisu. Na gruncie u.d.i.p. informacja
przetworzona stanowi bowiem kategorie odrebng od tzw. informacji prostej. Te
ostatnia ustawa definiuje jako kazda informacje o sprawach publicznych. Szeroki
zakres informacji publicznej przyjeto réwniez sadownictwo administracyjne,
wskazujac, ze informacje publiczng stanowi kazda wiadomo$é wytworzona przez
szeroko rozumiane wtadze publiczne oraz osoby petnigce funkcje publiczne, a takze
inne podmioty, ktére te wtadze realizujg bgdZz gospodarujg mieniem komunalnym lub

majgtkiem Skarbu Parnstwa w zakresie tych kompetencji. Taki charakter ma réwniez

-8-



wiadomo$¢ niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz odnoszgca sie do tych
podmiotdw (wyrok NSA z 10 pazdziernika 2002 r., sygn. akt Il SA 1956/02;
zob. takze wyroki: NSA z 2 lipca 2003 r., sygn. akt Il SA 837/03; 7 marca 2003 r.,,
sygn. akt Il SA 3572/02; WSA w Poznaniu z 8 lipca 2004 r., sygn. akt IV SA/Po
224/06).

Cho¢, jak wskazuje sie w orzecznictwie TK, ksztatt prawa do informac;ji zostat
w znacznej mierze okreslony w samej Konstytucji, nie jest jednak tak, ,izby
ustrojodawca, ktory tak catoSciowo uregulowat bezposrednio w samej Konstytucji
zakres i granice tego prawa, wytgczyt dopuszczalnos¢ i potrzebe uzupetniajgcych
regulacji ustawowych w tej materii. Mimo bowiem stosunkowo wyczerpujgcego
unormowania bezposrednio w Konstytuciji prawa obywateli do dostepu do informacji
zarbwno jesli chodzi o zakres podmiotéw obowigzanych zapewnié ten dostep, jak
i tre§¢ owych informacji, nie mozna wykluczy¢, iz i w tym zakresie zachodzi
konieczno$¢ doprecyzowania — «dookreslenia» zaréwno cech i zakresu podmiotow
obowigzanych do udzielenia informaciji, jak i samej tresci tej informacji i sposobu jej
pozyskiwania” (wyrok TK z 16 wrzeénia 2002 r., sygn. akt K 38/01).

Ustawodawca nie sformutowat definicji legalnej informacji przetworzonej.
Rozumienie tego pojecia zostato uksztattowane przez orzecznictwo
sgdowoadministracyjne. W praktyce przyjmuje sie zatem, ze: informacja
przetworzong jest informacja publiczna opracowana przez podmiot zobowiazany przy
uzyciu dodatkowych sit i srodkéw, na podstawie posiadanych przez niego danych,
w zwigzku z zadaniem wnioskodawcy i na podstawie kryteribw przez niego
wskazanych, czyli innymi stowy — informacja, ktéra zostanie przygotowana specjalnie
dla wnioskodawcy wedle wskazanych przez niego kryteribw. Informacja
przetworzona to taka informacja, ktorej wytworzenie wymaga intelektualnego
zaangazowania podmiotu zobowigzanego” (wyrok NSA z & kwietnia 2013 r.,
sygn. akt | OSK 89/13).

W pismiennictwie podkresla sie, ze: ,pod pojeciem informacji przetworzonej
nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktore] powstaje «nowa» informacja, a przestanka
nowosci wynika z tego, ze nie istniata ona dotychczas w posiadaniu podmiotu
zobowigzanego. Informacja przetworzona jest zatem tworem wynikajagcym z jej
catkowitego przeciwienstwa, tzw. informacji prostych traktowanych jako merytoryczny

«budulec» wykorzystany w cato$ci lub w czesci do stworzenia zgdanej informacji’



(M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na Swiecie, Warszawa
2014, s. 372).

Podkreslenia zatem wymaga, ze przygotowanie przetworzonej informacji
publicznej jest dodatkowym, niezwigzanym bezposrednio z realizacjg powierzonych
im kompetencji, zadaniem natozonym na organy administracji publicznej. Majgc na
wzgledzie powyzsze okolicznoéci, ustawodawca powigzat obowigzek udostepnienia
przez organy wiadzy publicznej informacji przetworzonej od wykazania, ze za jej
udostepnieniem przemawia szczegolnie istotny interes publiczny. Brak ograniczen
w dostepie do informac;ji publicznej mégtby doprowadzi¢ do nadmiernego obciazenia
organdw administracji publicznej, w rezultacie za$ do paralizu ich biezgcego
funkcjonowania. W ocenie Sejmu, wprowadzone w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip.
obostrzenie, by informacja przetworzona byta udostepniana z zakresie, w jakim jest
to szczegolnie istotne dla interesu publicznego, znajduje konstytucyjne uzasadnienie
w realizacji wartosci ochrony porzadku publicznego, o ktérej mowa w art. 61 ust. 3
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. Warto takze nadmieni¢, ze konieczno$é zapewnienia
sprawnego dziatania organéw wiadzy publicznej zostata podkres$lona w preambule

do Konstytucji.

4. Przenoszgc powyzsze ustalenia na grunt niniejszej sprawy, nalezy
stwierdzi¢, iz bez watpienia skarzacy wnosit o udostepnienie informacji o charakterze
przetworzonym. Jak bowiem sam doprecyzowat, chodzito o wskazanie tylko takich
przypadkow, ktére spetniajg obie przestanki zawarte w pytaniu skierowanym do
Dyrektora UKS, tj. 1) w momencie wszczecia postepowania karnego skarbowego
termin przedawnienia zobowigzania podatkowego byt w trakcie jego biegu, to
znaczy, nie byt zawieszony na skutek zaistnienia innych przestanek zawieszenia
okre$lonych w art. 70 ordynacji podatkowej; 2) zobowigzanie podatkowe nie zostato
wykonane w catosci (nie zostato wykonane albo zostato wykonane w czesci) przed
uptywem pieciu lat od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin ptatnosci
tego zobowigzania.

W ocenie Sejmu, organy administracji prawidlowo zakwalifikowaty zgdana
informacje jako informacje przetworzong. Jak trafnie zwrécit uwage WSA
wW , W przypadku wnioskowanej przez skarzacego informacji organy
kontroli skarbowej nie posiadaly przedmiotowych danych w postaci zadanej przez

skarzacego i musiatyby je specjalnie wytworzy¢ na jego potrzeby. Polegatoby to na
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analizie posiadanych ewidencji dotyczgcych postepowan kontrolnych i postepowan
karnych za lata 2009-2010, oraz na zestawieniu akt spraw karnych skarbowych
W powigzaniu z aktami postepowan kontroinych. To powoduje, ze bez szczegdtowej
analizy akt postepowan kontrolnych nie mozna byto udzieli¢ odpowiedzi na wniosek
skarzacego. Co wiecej, wytworzenie zawartych we wniosku informacji wymagatoby
powierzenia znacznej grupie pracownikdw wykonania czynnosci polegajacych na
dokonywaniu bardzo szczegétowej analizy wszystkich akt postepowan kontroinych,
ich selekcji oraz sporzadzenia na ich podstawie zestawien réznego rodzaju danych,
a powyzsze dziatania tgczag sie z zaangazowaniem w ich pozyskanie okreslonych
$rodkébw osobowych i finansowych. Powyzsze dziatania polegatyby zatem na
przetwarzaniu posiadanych przez organ danych wedtug kryteribw wskazywanych
przez skarzacego, co wyklucza zakwalifilkowanie wnioskowanych danych jako

informac;ji proste;.

5. Wiasciwe okreslenie dopuszczalnego zakresu zaskarzenia w niniejszym
postepowaniu pozwala odnie$¢ sie do merifum podniesionych zarzutéw. Jak wynika
z argumentacji przedstawionej w pismach procesowych, zaréwno skarzacy jak i RPO
co do zasady nie kwestionujg zasadno$ci wprowadzenia ograniczenia w dostepie do
informacji przetworzonej poprzez odwotanie sie w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip. do
klauzuli szczegdlnie istotnego interesu publicznego.

Stylizacja zarzutéw sformutowanych w uzasadnieniu skargi wyraznie
wskazuje, ze skarzacy nie zakwestionowat literalnego brzmienia regulacji poddanej
ocenie konstytucyjnej, ta bowiem nie formutuje zadnych wytgczen podmiotowych (co
zdaje sie stanowiC istote zarzutéw skarzgcego) w dostepie do informacji
przetworzonej. Wystowienie przepisu wyraznie wskazuje na kryteria przedmiotowe -
o zakresie dostepu do informacji przetworzonej rozstrzyga¢ ma wytacznie istnienie
szczegodlnie istotnego interesu publicznego.

Zarzuty podniesione w skardze odnoszg sie do ptaszczyzny stosowania
prawa, dotyczg bowiem rozumienia normy wyprowadzanej z zakwestionowanego
przepisu w drodze wyktadni dokonanej na tle indywidualnej sprawy skarzgcego.
W tym kontekscie trzeba przypomnie¢ poglad Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie
z ktérym skarga konstytucyjna ,w polskim systemie prawnym zostata uksztattowana
wasko i jest nakierowana wytgcznie na usuniecie z porzadku prawnego przepisu

haruszajgcego prawa i wolnoéci, nie za$§ na skorygowanie wadliwosci wynikajacej
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z btednego stosowania prawa i to takze w sytuacji, kiedy miatoby ono charakter
ewidentny i bytoby dostrzezone przez instytucje szeroko rozumianego wymiaru
sprawiedliwo$ci” (wyrok TK z 19 lutego 2003 r., sygn. akt P 11/02).

Jednoczesnie — w $lad za orzecznictwem konstytucyjnym — Sejm dostrzega,
ze na tres¢ konkretnej normy prawnej sktada sie nie tylko brzmienie zaskarzonego
przepisu, lecz réwniez jego systemowe uwarunkowanie, przyjete poglady doktryny
oraz uksztattowana w tej materii linia orzecznicza. Nie jest sporne, ze jezeli
,okreslony sposéb rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz w sposob oczywisty,
a zwlaszcza jesli znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego bgdz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uzna¢, ze przepis
ten — w praktyce swego stosowania — nabrat takiej wtasnie tresci, jakg odnalazly
w nim najwyzsze instancje sgdowe naszego kraju” (wyrok TK z 3 pazdziernika
2000r., sygn. akt K 33/99). Dokonujgc kontroli konstytucyjnosci prawa, Trybunat
Konstytucyjny uwzglednia zatem odczytanie normy przez organy stosujace prawo,
jezeli ma ono charakter: staty, powszechny oraz jednoznaczny (zob. m.in. wyrok
TK z 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08 oraz wyroki TK z: 17 listopada 2008 r.,
sygn. akt SK 33/07; 24 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 16/06; 16 wrzesnia 2008 r.,
sygn. akt SK 76/06; 2 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 31/08; zob. takze postanowienia
TK z: 4 grudnia 2000r., sygn. akt SK 10/99; 16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt
SK 13/07).

6. Odnoszac powyzsze ustalenia do realibw analizowanej sprawy, nalezy
podkresli€¢, ze dopuszczalno$§é¢ merytorycznej oceny art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.ip.
w zakwestionowanym przez skarzgcego zakresie jest uzalezniona od
rozstrzygniecia, czy przedstawiony przez skarzacego problem konstytucyjny, skoro
nie jest rezultatem literalnego brzmienia zakwestionowanego przepisu, wynika
znormy prawnej, ktérej tres¢ zostata uksztattowana w sposdb powszechny
i jednoznaczny w procesie jej stosowania, to znaczy, czy nie ma innych orzeczen,
ktore interpretowatyby zaskarzone przepisy w sposéb odmienny niz ten, ktéry
zdaniem skarzgcego jest obarczony wada niekonstytucyjnosci.

W niniejszej sprawie podkreslenia jednak wymaga, ze precyzyjne okreslenie
treSci normy, wobec ktérej skarzacy formutuje zarzut niekonstytucyjnosci, nastrecza
wyrazne trudnosci.

W uzasadnieniu skargi w sposob syntetyczny wskazano ogélne wymagania,
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jakie w $wietle orzecznictwa spetniaé powinien wniosek o dostep do informacji
przetworzonej w kontekécie ustawowego wymogu szczegolnej istotnosci dla interesu
publicznego. Zdaniem skarzacego, do okolicznosci tych zaliczyé nalezy nastepujace
ustalenia: 1) waga danej informacji powinna by¢ duza dla szerokiego grona
potencjalnych odbiorcow (np. wyroki NSA z: 27 stycznia 2011 r., sygn. akt | OSK
1870/10; 7 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1505/11) oraz dotyczy¢ funkcjonowania
panstwa i innych ciat publicznych jako pewnej catosci (np. wyrok NSA z 9 listopada
2011 r.,, sygn. akt | OSK 13865/11); 2) zwrot ,szczegolnie istotny” jest kwalifikowang
formg interesu publicznego, stad stuzy dodatkowej ocenie, czy wnioskodawca ma
prawo uzyskaé dang informacje (np. wyrok NSA z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt
| OSK 57/09); 3) po stronie podmiotu powinna istnie¢ realna mozliwos¢ wptyniecia na
funkcjonowanie organéw wiladzy publicznej (np. wyrok WSA w Warszawie
z 26 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Il SA/WA 1232/12).

Podkreslenia wymaga fakt, ze A. L nie wskazat jednoznacznie
w uzasadnieniu skargi tych elementow normy wyprowadzane] przez sady
z zakwestionowanego przepisu, ktére w jego ocenie nalezatoby uzna¢ za
niekonstytucyjne. Skarzgcy wskazuje jedynie, ze powodem pozbawienia go
,mozliwosci uzyskania informacji o dziataniach organéw kontroli skarbowej jest to, ze
Skarzacy w chwili sktadania wniosku o udostepnienie informacji publicznej nie mogt
wykazaé, iz: (1) ma swoje, indywidualne, konkretne mozliwosci wykorzystania tej
informacji dla dobra ogétu w sposéb niedostepny dla kazdego posiadacza informac;i
publicznej; (2) uzyskanie przez niego zgadanej informacji publicznej stwarza realng
mozliwo$é wykorzystania uzyskanych danych do poprawy funkcjonowania organéw
administracji i lepszej ochrony interesu publicznego; (3) jest — przyktadowo — postem
zasiadajgcym w komisji ustawodawczej Sejmu, radnym, ministrem nadzorujgcym
dziatalno§¢ powierzonego mu resortu albo podmiotem nie petnigcym zadnej
z wymienionych funkcji, lecz pomimo tego posiadajgcym cechy wskazane w pkt (1)
i (2)" (skarga, s. 3).

Skarzacy wskazuje na wiele dyrektyw interpretacyjnych, jakie ujawnione
zostaty w procesie dekodowania zakwestionowanego przepisu na tle konkretnych
standw faktycznych. Szczegdélowa analiza wywodu skarzgcego nie pozwala
jednoznacznie przesagdzi¢, jakg tre$¢ posiada rzekomo niekonstytucyjna norma oraz
jakie jej elementy pozostajg w bezposredniej sprzecznosci z powotanymi wzorcami

kontroli. Skarzgcy wskazuje bowiem rézne elementy rozumowania wykorzystywane
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przez sady w interpretacji przestanki szczegélnej istotnosci dla interesu publicznego,
przy czym istotne wydaje sie zastrzezenie — ktére potwierdza rowniez analiza
zaprezentowana w skardze — ze nie zawsze wystepuja one tgcznie. Nie sktadajg sie
na swoisty staty ipowszechny test weryfikujgcy istnienie szczegdinie istotnego
interesu publicznego przemawiajgcego za udostepnieniem informacji przetworzonej.
Klauzula ,szczego6lnie istotnego interesu publicznego” nalezy niewsgtpliwie do
kategorii poje¢ niedookreslonych, swiadomie wykorzystywanych przez ustawodawce
w celu zwiekszenia luzu decyzyjnego/swobody dyskrecjonalnej organdw stosujgcych
prawo. Istotg takiego pojecia jest konieczno$é dokonania wyktadni kontekstowej,
uwzgledniajacej specyfike kazdoczesnego stanu faktycznego, bedacego elementem
subsumcji.

Mimo iz skarzacy wskazuje na wiele elementéw normy, ktére budzg jego
zastrzezenia, to jak sie wydaje, istoty problemu konstytucyjnego wynikajacego
z btednej — w jego ocenie — praktyki stosowania zakwestionowanego przepisu
dopatruje sie on w tym, ze przyjmowana w orzecznictwie wyktadnia przestanki
szczegblnej istotnosci dla interesu publicznego pozwala uzyskaé takg informacje
przetworzong jedynie obywatelom posiadajgcym wptyw na funkcjonowanie organow
wladzy publicznej (postom, ministrom, radnym), eliminujgc pozostatych obywateli
(skarga, s.10). Innymi stowy, w orzecznictwie sgdowym miatoby dojs¢ do
uksztattowania takiego rozumienia normy wyprowadzanej z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.,
ktére w sposdb generalny zawezatoby jej hipoteze, wykluczajgc mozliwo$¢ dostepu
do informacji przetworzonej przez jednostki pozbawione formalnego wplywu na
funkcjonowanie organdéw wtadzy publicznej.

Podobne zarzuty pod adresem przedmiotowej normy formutuje Rzecznik Praw
Obywatelskich, ktéry wnosi o uznanie niekonstytucyjno$ci zaskarzonego przepisu
rozumianego w ten sposdb, Zze przyznaje prawo do uzyskania informacji
przetworzonej tylko tym obywatelom, ktérzy wykaza, iz sg w stanie wykorzystac te
informacje w interesie publicznym. Przy czym Rzecznik doprecyzowuje, ze chodzi
mu o okolicznos$¢, ze przy ocenie szczegodlnego interesu publicznego nie moze miec
znaczenia sposob, w jaki wnioskodawca, ze wzgledu na petnione funkcje, moze je
wykorzysta¢ (pismo RPO, s. 10). Jak juz byta o tym mowa, w opinii RPO,
sgdownictwo administracyjne przy ocenie przestanki szczegdlnie istotnego interesu
publicznego bierze pod uwage cechy podmiotu o nig wnioskujgcego, sprawdzajgc

jego zdolno$¢ wykorzystania uzyskanych informacji w celu poprawy dziatania
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administracji publicznej, a zwtaszcza danego organu. Prowadzi¢ ma to, zdaniem
Rzecznika, do ograniczenia dostepu do informacji publicznej oséb, ktére takowych
cech sg pozbawione.

Rzecznik wskazuje, ze poglad taki daje sie wyprowadzi¢ z nastepujacych
judykatéw: wyrokdw NSA z: 27 stycznia 2011 r., sygn. akt | OSK 1870/10; 9 listopada
2011 r., sygn. akt | OSK 1365/11; 7 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1737/11;
17 maja 2012 r., sygn. akt | OSK 416/12; 5 marca 2013 r., sygn. akt | OSK 3097/12
a takze wyrokéw; WSA w Olsztynie z 7 lipca 2011 r., sygn. akt [| SA/Ol 368/11;
WSA w Warszawie z: 28 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wa 210/13 oraz
26 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I SA/Wa 1232/12 a takze WSA we Wroctawiu
z 6 listopada 2013 r., sygn. akt IV SAB/Wr 151/13).

Podsumowujac te czes¢ rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze zdaniem skarzgcego,
w orzecznictwie sgdowym doszto do zastgpienia przestanki przedmiotowej, expressis
verbis wymienionej w tresci art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., wymogiem o charakterze
podmiotowym, ktéry — zdaniem A. L oraz RPO - pozostaje
w sprzecznosci z zakresem zastosowania konstytucyjnego prawa do informaciji.
Rozwigzanie tak sformutowanego problemu konstytucyjnego wymaga ustalenia, czy
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych wyksztatcila sie powszechna
i jednoznaczna interpretacja art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., zgodnie z ktéra dostep do
informacji uzalezniony byitby od charakteru podmiotu ubiegajgcego sie o taka

informacje.

7. Na gruncie art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. zostato wydanych szereg wyrokéw,
w ktorych sady odniosty sie do rozumienia przestanki ,szczegdlnie istotnego interesu
publicznego”.

W wiekszos$ci orzeczen wskazuje sie, ze: ,Interes publiczny odnosi sie w swej
istocie do spraw zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa oraz innych ciat
publicznych jako prawnej catosci, zwlaszcza, jezeli zwigzane jest ono
z gospodarowaniem mieniem komunalnym Ilub majgtkiem Skarbu Panstwa”
(zob. wyroki NSA z: 21 wrzesnia 2012 r., sygn. akt | OSK 1477/12; 25 kwietnia
2012 r., sygn. akt | OSK 202/12; 27 stycznia 2011 r., sygn. akt | OSK 1870/10;
9 grudnia 2010 r., sygn. akt | OSK 1768/10, a takze wyroki WSA w Warszawie
z: 28 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wa 210/13; 26 pazdziernika 2012 r., sygn. akt
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I SA/Wa 1232/12 oraz WSA w Kielcach z 12 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Ke
732/12 i WSA w Olsztynie z 7 lipca 2011 r., sygn. akt I SA/OIl 368/11).

W orzecznictwie czesto powotywany jest takze poglad wyrazony w doktrynie,
zgodnie z ktorym ,charakter lub pozycja podmiotu zadajgcego udzielenia informacji
publicznej, a zwtaszcza realna mozliwos¢ wykorzystania uzyskanej informacji maja
wplyw na ocene istnienia szczegdélnego interesu publicznego uzasadniajgcego
uwzglednienie wniosku”. Przy czym wskazuje sie jednoczesnie, ze ,[plrzyktadem
takiego podmiotu moze by¢ poset zasiadajgcy w komisji ustawodawczej Sejmu,
radny lub tez minister nadzorujgcy dziatalno$é podlegtego mu resortu. Osoby te
w swoim codziennym dziataniu majg rzeczywistg mozliwos¢é wykorzystywania
uzyskanych informacji publicznych w celu usprawnienia funkcjonowania
odpowiednich organéw (J. Drachal, Dostep do informacji publicznej. Rozwdj czy
stagnacja? Wystgpienie na konferencji zorganizowanej przez Polskg Akademie Nauk
6 czerwca 2006 r.)” (zob. wyroki NSA z: 17 maja 2012 r., sygn. akt | OSK 416/12;
7 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1737/11; 9 listopada 2011 r., sygn. akt | OSK
1365/11; 27 stycznia 2011 r., sygn. akt | OSK 1870/10; 9 grudnia 2010 r., sygn. akt
| OSK 1768/10; WSA w Olsztynie z: 7 lipca 2011 r., sygn. akt Il SA/OI 368/11;
6 wrzes$nia 2011 r., sygn. akt Il SA/Ol 435/11; WSA w Warszawie z 26 pazdziernika
2011 r., sygn. akt Il SA/Wa 1232/12 oraz WSA w Gliwicach z 25 czerwca 2014 r.,
sygn. akt IV SA/GI 111/14).

Fakt powotywania powyzszego pogladu nie moze jednak prowadzi¢ do
wniosku, iZ w orzecznictwie przyjete zostato takie rozumienie szczegolnej istotnosci
interesu publicznego, ktére oznaczatoby, ze dostep do informacji przetworzonej jest
uwarunkowany petnieniem funkcji publicznych lub posiadaniem formalnego wptywu
na funkcjonowanie organéw wtadzy publicznej. Przywotanemu pogladowi towarzyszy
bowiem zastrzezenie — wyartykutowane wprost réwniez w wyroku NSA wydanym
w sprawie skarzgcego — ze takie rozumienie przedmiotowego przepisu ,nie oznacza
jednak, ze obywatel nie petnigcy wskazanych wyzej lub podobnych funkcji, nie moze
uzyska¢ informacji publicznej przetworzonej. Bytby to wniosek zbyt daleko idacy,
a takie rozumienie art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. bezzasadnie ograniczatoby obywatelskie
prawo do uzyskania informacji publicznej, o ktérym mowa zarédwno w art. 61
Konstytucji RP, jak i w ustawie o dostepie do informacji publicznej” (zob. wyroki NSA
z: 17 maja 2012 r., sygn. akt | OSK 416/12; 7 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK
1737/11; 9 listopada 2011 r., sygn. akt | OSK 1365/11; 27 stycznia 2011 r., sygn. akt
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| OSK 1870/10; 9 grudnia 2010 r., sygn. akt | OSK 1768/10; oraz wyroki WSA
w Gliwicach z: 18 marca 2014 r., sygn. akt IV SA/Gl 110/14 i 26 czerwca 2014 r.,
sygn. akt IV SA/GI 111/14).

Analizujgc przestanke, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., podkre$la
sie, z powotaniem na publikacje tego samego autora - ze: ,Organ orzekajacy
w sprawie jest obowigzany oceni¢, czy udostepnienie informacji przetworzonej
bedzie stuzyC interesowi publicznemu czy tez stuzyé bedzie wytgcznie realizaci
indywidualnych  (prywatnych) celéw, nie majacych zwigzku z poprawg
funkcjonowania Panstwa, samorzadéw, wspdinot lokalnych itp. W kontekscie art. 61
Konstytucji RP organ administracji publicznej dokonujac interpretacji przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicznej powinien jednak dazyé do tego, aby
informacja publiczha zostata udostepniona, jesSli nie zachodzg okreslone ustawg
ograniczenia w jej udostepnieniu. Za rozszerzajgcym sposobem rozumienia
przepisow ustawy wypowiada sie réwniez doktryna. W literaturze przedmiotu
wskazuje sie, ze celem prawa do informacji jest zapewnienie jawno$ci zycia
publicznego, przejrzystosci dziatan organdéw panstwa iinnych instytucji
wykonujgcych zadania publiczne, a w konsekwencji zapewnienie mozliwosci
wptywania obywateli na postepowanie wiadz publicznych w zakresie, w jakim
pozwala na to system demokratycznego panstwa prawnego. Z punktu widzenia
funkcjonalnej wyktadni prawa oznacza to, ze prawo do informacji publicznej,
aw szczegollnosci procesowe instrumenty jej pozyskiwania «majg stuzy¢
uniwersalnemu dobru powszechnemu zwigzanemu z funkcjonowaniem struktur
panstwowych i publicznych» (J. Drachal, Prawo do informacji publicznej w $wietle
wyktadni funkcjonalnej, (w:) Sagdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci
i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 147-149)" (zob. wyrok NSA
z 7 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1505/11 oraz wyroki WSA w Gliwicach
z: 18 marca 2014 r., sygn. akt IV SA/GI 110/14 i 26 czerwca 2014 r., sygn. akt IV
SA/Gl 111/14).

W orzecznictwie wskazuje sie wprost, ze: ,na gruncie ustawy o dostepie do
informaciji publicznej, w przypadku udostepniania informacji publicznej przetworzonej,
nie jest istotne, kto sie o nig ubiega, ale w jakim celu” (wyrok WSA w Warszawie
z 7 listopada 2013 r., sygn. akt I SA/Wa 2209/12). Akcentuje sie przy tym
okoliczno$ci o charakterze przedmiotowym, wskazujac, ze udostepnienie takiej

informacji powinno mieé realne znaczenie dla funkcjonowania okreslonych struktur
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publicznych w okreslonej dziedzinie zycia spofecznego, wplywaé na poprawe,
usprawnianie wykonywania zadan publicznych dla dobra wspblnego danej
spotecznosci (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 6 listopada 2013 r., sygn. akt IV
SAB/Wr 159/13).

W wyroku NSA z 5 marca 2013 r. (sygn. akt | OSK 3097/12) expressis verbis
wyrazono poglad o niedopuszczalnosci takiej interpretacji art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.,
ktéra pozwalataby przyja¢, ze obywatel co do zasady moze skutecznie wystepowaé
tylko o informacje nieprzetworzone.

Sformutowanym w skardze tezom zaprzecza takze szereg orzeczen wydanych
w sprawach, w ktdérych podmiotem wnioskujgcym byt radny a zatem osoba petnigca
jedna z funkcji publicznych, ktérych sprawowanie — zdaniem skarzgcego — warunkuje
realizacje szczegdlnie istotnego interesu publicznego w rozumieniu nadanym temu
pojeciu przez sadownictwo administracyjne. Wtasnie w odniesieniu do tej kategorii
podmiotéw wnioskujacych najczesciej formutowany jest w orzecznictwie poglad
przeciwny, zaprzeczajacy tezom sugerowanym przez skarzgcego. Podkresla sie
bowiem, ze wymég wykazania szczegolnej istotnosci interesu publiczne ,,obowigzuje
[...] w spos6b generalny, bez zadnych ograniczen podmiotowych. Status radnego,
z punktu widzenia przestanki «szczegdlnej istotnosci», jest zatem prawnie obojetny”
(zob. wyrok NSA z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt | OSK 57/09, oraz wyroki: WSA
w Warszawie z 7 listopada 2012 r., sygn. akt | SA/Wa 2209/12; WSA w Olsztynie
z 6 wrze$nia 2011 r., sygn. akt Il SA/OI 435/11 i WSA we Wroctawiu z 8 pazdziernika
2008 r., sygn. akt IV SA/MTr 352/08).

W wyroku NSA z 16 czerwca 2009 r. (sygn. akt | OSK 57/09) powotano sie
przy tym na opisang w poprzednim punkcie role wyktadni celowo$ciowej, wskazujac,
ze sprzeciwia sie ona ,przyjeciu, ze istotne jest nie tylko to w jakim celu (szczegélnie
istotnym dla interesu publicznego) informacja publiczna ma by¢ udostepniona, ale
réwniez kto sie o0 nig ubiega. Gdyby ustawodawca chciat daé radnym, postom lub
innym osobom petnigcym funkcje publiczne, prawo dostepu do informacji publicznej

przetworzonej nie wprowadzatby kryterium interesu publicznego”.
8. Odnoszac sie do powyzszego przeglgdu orzecznictwa, Sejm pragnie

podkresli¢, ze kategoria szczegdlnie istotnego interesu publicznego, stanowigc

wyrazenie ocenne, nakazuje odwotanie sie do szeroko rozumianego kontekstu
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stosowania przepisu, ktéry pozwala dokona¢ kompleksowe] oceny zasadnosci
udostepnienia informacji przetworzonej.

Chodzi zatem o postaé kwalifikowang tego interesu. Wynika to z faktu, ze
prawo do informacji (tzw. informacji prostej) ma charakter publicznego prawa
podmiotowego. Jak wskazuje sie w pismiennictwie, publiczne prawa podmiotowe
wyréznia wiasnie fakt, ze zostaly udzielone obywatelowi w interesie publicznym,
tj. dla ochrony tych ich interesow, ktérych zabezpieczenie lezy takze w interesie
ogo6tu, a nie tylko poszczegdlnych jednostek (W. Jakimowicz, O publicznych prawach
podmiotowych, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 1, s. 37-38). Pojecie interesu publicznego
moze by¢ odnoszone do réznych dziedzin zycia spotecznego i odpowiadajgcych im
gatezi prawa. Wymyka sie ono jednoznacznej generalnej i abstrakcyjnej definicji.
Interpretacja regulacji prawnych ustalajgcych zakres, zasady i tryb udostepniania
informacji musi zatem uwzglednia¢, w wiekszym stopniu niz w przypadku innych
regulacji, wyktadnie celowos$ciowg (J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji
publicznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2014, s. 130).

Jak potwierdza sie w piSmiennictwie, ,[iJstota interesu publicznego
w odniesieniu do prawo do informacji tkwi w zatozeniu, ze prawo to zostato
ustanowione na rzecz wszystkich obywateli w ich wspdéinym interesie, a jego celem
jest spoteczna kontrola sprawowania wiadzy publicznej i wykonywania funkcji
panstwa” (ibidem, s. 125). Udzielenie informacji publicznej moze zbiegaé sie
z zaspokojeniem indywidualnych intereséw wnioskodawcy, niemniej zawsze stanowi
realizacje interesu publicznego, na co zwracaja uwage rowniez sady administracyjne,
akcentujgc wtasnie kwalifikowany charakter interesu publicznego, ktérego brak
stanowi¢ moze podstawe do odmowy dostepu do informacji przetworzonej (zob. np.
wyrok NSA z 7 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1505/11). Nie zachodzi zatem
potrzeba eliminowania normy o znaczeniu wskazanym przez Rzecznika. Sady
administracyjne nie wymagaja bowiem wykazania przez wnioskodawce interesu
publicznego, lecz badaja czy za udostepnieniem informacji przetworzonej przemawia
szczegdlnie istotny interes publiczny. W ocenie tej rozwazeniu podlegajg rozmaite,
nie poddajace sie abstrakcyjnej generalizacji okolicznosci sprawy. Zgodnie
z pogladem zaprezentowanym w wyroku NSA z 5 grudnia 2002 r. (sygn. akt || SA/Wr
1600/02) ,ustalenie czy co$ jest szczegoblnie istotne dla interesu publicznego, zalezy
od okolicznosci danej sprawy i w kazdej sprawie nalezy to zbadaé i ocenié

indywidualnie”. Jak wskazuje analiza orzecznictwa, dla dokonania takiej oceny
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znaczenie ma zatem nie tylko intencja wnioskodawcy i wskazany przez niego cel,
lecz takze istota i charakter zadanej informaciji (por. wyroki NSA z: 9 grudnia 2010 r.,
sygn. akt | OSK 1768/10; 7 grudnia 2011 r., sygn. akt | OSK 1737/10). Przestanka
,52czegolnej istotnosci” jest spetniona wowczas, ,gdy ze wzgledu na rodzaj, czas,
miejsce, sposéb, okolicznosci rozstrzygania i pézniejszej realizacji — w istotny sposéb
wptywa lub moze wptywaé na wykonywanie przez podmioty witadzy publicznej ich
uprawnien i obowigzkéw” (prawomocne wyroki WSA w Warszawie z: 22 lutego
2006 r., sygn. akt Il SA/Wa 1720/05; 23 listopada 2011 r., sygn. akt Il SAWa
927/10).

W tym miejscu warto nadmieni¢, ze w wyroku NSA z 7 grudnia 2011 .
(sygn. akt | OSK 1505/11) wprost zakwestionowano dopuszczalnos¢ oceny realnych
mozliwosci wptywu wnioskodawcy na funkcjonowanie organdw, od ktoérych chce on
uzyska¢ informacje przetworzong. W przywotanym wyroku sad zaprezentowat
obszerny wywoéd, w ktéorym skonstatowat m.in.: ,[olrgan drugiej instancji jako
przyczyne odmowy udostepnienia informacji publicznej podat, iz udzielenie stronie
wnioskowanej informacji bytoby uzasadnione interesem publicznym tylko wowczas,
gdyby mogto mie¢ realne przetozenie na funkcjonowanie Urzedu m.st. Warszawy,
badZ organéw administracji publicznej w og6lnosci. Zaprezentowany poglad
przemawiatby jednak za istnieniem interesu publicznego w udostepnieniu kazdej
informacji publicznej oraz z wniosku kazdego podmiotu. Informacja publiczna to
zgodnie z definicjg ustawy «kazda informacja o sprawach publicznych». Jest to wiec
szeroko rozumiana informacja, ktéra ze swej natury odnosi sie do spraw zwigzanych
z funkcjonowaniem parstwa, jego organdw i innych ciat publicznych. W kazdym
przypadku zadania jej udzielenia mozna dopatrze¢ sie przestanki «poprawy
funkcjonowania panstwa imozliwosci usprawnienia dziatania jego organéwn,
poniewaz sam fakt udostepnienia informacji o dziataniach organdéw witadzy
(wnioskodawcy, a za jego posrednictwem mniejszemu lub wigkszemu kregowi
obywateli) moze przyczynié sie do poprawy ich funkcjonowania. W konsekwencji
rozumienie interesu publicznego zaprezentowane przez skarzgcy organ jest
niewystarczajgce dla wydania decyzji odmownej w przedmiocie udostepnienia
informacji publicznej. W ten sam sposob nalezy oceni¢ zaprezentowany zaréwno
w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji, jak i we wniesionej skardze kasacyjnej zarzut
organu, iz zgdane przez wnioskodawce informacje nie sg istotne z punktu widzenia

interesu publicznego, poniewaz zawierajg jedynie proste zastawienie dat zfozenia
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wniosku i dat wydania decyzji, co nie stwarza realnej mozliwosci ich wykorzystania
dla poprawy funkcjonowania organéw administracji publicznej, a takze nie pozwolg
na sformutowanie «wlasciwych Srodkéw zaradczych, ktére mogtyby sta¢ sie
przedmiotem dyskusji w ramach uczestnictwa PZFD-ZP w procedurach
legislacyjnych i ewentualnie nie doprowadzg do pozadanych zmian
ustawodawstwa». Tak sformutowany zarzut nie zastuguje na uwzglednienie i nalezy
podzieli¢ w tym wzgledzie stanowisko zawarte w uzasadnieniu zaskarzonego
wyroku, iz na gruncie art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej
organ nie jest uprawniony do czynienia wifasnych ustalen w jaki sposoéb
wnioskodawca wykorzysta informacje publiczng przetworzong, a jedynie czy za jej
udzieleniem przemawia interes publiczny. W przypadku oceny pozytywnej organ ma
obowigzek udzieli¢ tej informaciji, a dalsza jej analiza pod katem wykorzystania przez
zainteresowany podmiot lezy poza kompetencjg organu. [...] Przestanke
«szczegoblnej istotnosci dla interesu publicznego», okreslong w art. 3 ust. 1 pkt 1
ustawy o dostepie do informacji publicznej nalezy uznaé za wypetniong w takiej
sytuacji, w ktorej pozyskanie okreslonej informacji i jej upublicznienie lezy w interesie
nie tylko wnioskodawcy, ale takze innych obywateli”.

Na podkredlenie zastuguje roéwniez silnie akcentowany w orzecznictwie
spos6b wiasciwego roztozenia ciezaru dowodu w postepowaniu w sprawie dostepu
do informacji przetworzonej. W orzecznictwie wskazuje sie, ze niewykazanie sie
w sposOb wyrazny przez wnioskodawce ,szczegdlnym interesem publicznym” nie
zwalnia podmiotu zobowigzanego do udzielenia informacji z rozwazenia, czy
wnioskodawca taki interes posiada (zob. wyroki NSA z: 7 grudnia 2011 r., sygn. akt
| OSK 1505/11 oraz 3 marca 2010 r., sygn. akt | OSK 787/10, a takze prawomocny
wyrok WSA w Gliwicach z 18 marca 2014 r., sygn. akt IV SA/GL 110/14).
W konsekwencji, nawet ,[jlezeli wnioskodawca nie odniést sie do tej kwestii, organ
uzasadniajgc odmowe udzielenia informacji publicznej przetworzonej powinien
wykazac, ze wnioskodawca nie ma realnych mozliwosci podjecia takich dziatan, lub
moze je podjaé bez uzyskania informacji” (wyrok NSA z 9 grudnia 2010 r., sygn. akt
| OSK 1768/10).

9. W ocenie Sejmu, analiza powyzszych judykatow nie pozwala przyjgé, iz
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym doszto do ugruntowania rozumienia normy

w ksztatcie sugerowanym przez skarzacego (oraz przyjetym przez RPO).
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Z pewno$cig tez rozumienie to nie ma charakteru powszechnego, jednoznacznego
i niewatpliwego (por. wyrok TK z 28 lutego 2008 r., sygn. akt K 43/07). Nie mozna
zatem stwierdzié, ze taki sposob interpretacji jest utrwalony i staly, a przez to
podlega kognicji sadu konstytucyjnego. Whniosek taki potwierdza tez fakt, ze
o stabilnosci i stato$ci zaprezentowanej przez skarzacego metody interpretacji art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. nie przesgdzita uchwata wyktadnicza NSA.

W procesie wyktadni wyrazenia niedookreslonego, jakim niewatpliwie jest
,8zczegllny interes publiczny’, sgdy administracyjne odwotujg sie do rdznych
argumentéw, zaréwno o charakterze przedmiotowym (tres¢ informacji), jak
i podmiotowym (charakter osoby wnioskujgcej). Nie sposéb jednak dowies¢, ze
w cytowanych judykatach przestanka, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., jest
interpretowana w sposob, ktoéry uzalezniatby dostep do informacji przetworzonej od
charakteru podmiotu o nig wnioskujacego, w szczegdlnoéci od petnienia przezen
okreslonych funkcji publicznych. Zakwestionowany przez skarzacego kontekst
zastosowania kwestionowanego przepisu nie wyczerpuje dyrektyw wyktadniczych
stosowanych przy interpretacji klauzuli szczegéinie istotnego interesu publicznego.

Ocena mozliwosci przysztego wykorzystania uzyskanych danych stanowi
jedynie argument w procesie wartosciowania stopnia realizacji interesu publicznego,
nie moze byé jednak oceniana jako narzucenie podmiotowych ograniczen na
wnioskodawcow. Jak sie wydaje, powyzsze sformutowanie nalezatoby interpretowaé
jako koniecznos$¢ uprawdopodobnienia na etapie stosowania prawa istnienia zwigzku
miedzy naktadem pracy administracji wlozonym w przygotowanie informacji
przetworzonej a zaktadanym przez wnioskodawce efektem, w postaci ochrony
interesu publicznego, do ktérego przyczyni¢ ma sie udostepnienie wnioskowanej
informacji.

Konstatacja ta sktania do konkluzji, ze skarzacy w istocie kwestionuje
zastosowang przez sady w odniesieniu do jego sprawy wykfadnie zaskarzonego
przepisu, btedng kwalifikacje stanu faktycznego w $wietle normy prawnej
zdekodowanej z tresci art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Watpliwoéci tego rodzaju nie moga
stanowi¢ przedmiotu postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, z pewnos$cig
tez nie mogg skutkowaé derogacjg przepisu, ktoéry znalazt zastosowanie w sprawie
skarzacego. W $wietle ustaleh Trybunatu wyrazonych w wyroku z 8 maja 2000r.
(sygn. akt SK 22/99): ,Niezgodne z konstytucja stosowanie ustawy przez organ

wiadzy wykonawczej lub sgdowniczej w przypadku, gdy ustawa ta moze byé
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rozumiana i stosowana w zgodzie z normg konstytucyjng, nie moze zatem stanowic
uzasadnienia dla wspomnianej ingerencji [stwierdzenia niezgodnoéci z Konstytucja
badanego przepisu — uwaga witasna]’.

Nalezy podkresli¢, ze orzeczenia sgdowe ani inne akty stosowania prawa nie
mogg by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. W jego kompetencjach
nie lezy réwniez okreslanie, ktoéra — z kilku uznanych przez sady za dopuszczalne —
interpretacji okreslonego przepisu jest wtasciwa. Dziatalnos¢ Trybunatu ma na celu
wyeliminowanie z porzadku prawnego normy niezgodnej z Konstytucja, a nie
przesadzenie, ktory z mozliwych wariantéw interpretacyjnych wyrazajacego te norme
przepisu powinien by¢ przyjety przez sady. Trybunat Konstytucyjny jest bowiem
sgdem prawa, a nie sgdem faktéw. Konstytucyjna Kkognicja Trybunatu
Konstytucyjnego w pierwszej kolejnosci obejmuje orzekanie w sprawie hierarchicznej

zgodnosci aktdw normatywnych (zob. art. 188 i art. 193 Konstytucji).

10. Podsumowujgc, w rezultacie poczynionych ustalen, z uwagi na to, ze
w odniesieniu do art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. w orzecznictwie sgdowym nie zostato
uksztattowane powszechne i jednoznaczne rozumienie zakwestionowanego przepisu

na jakie wskazuje skarzacy, Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na podstawie

art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

MARSZALEK SEJMU

Radostaw Sikorski
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