ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria B Warszawa, dnia 14 listopada 2017 r. Pozycja 246

POSTANOWIENIE
z dnia 12 wrzesnia 2017 r.
Sygn. akt Tw 13/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Jedrzejewski — przewodniczacy 1 sprawozdawca
Julia Przylebska
Malgorzata Pyziak-Szafnicka,

PO rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym zazalenia na postanowienie Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 7 listopada 2016 r. o odmowie nadania dalszego biegu wnioskowi Naczelnej
Rady Adwokackiej,

postanawia:
nie uwzglednié¢ zazalenia.
UZASADNIENIE

1. W dniu 11 lipca 2016 r. do Trybunatu Konstytucyjnego wptynatl wniosek Naczelnej
Rady Adwokackiej (dalej takze: NRA) o zbadanie zgodnosci: 1) art. 19 ust. 15f pkt 1 ustawy
z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2015 r. poz. 355, ze zm.; dalej: ustawa o policji),
w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 15 stycznia 2016 r. 0 zmianie ustawy
0 Policji oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 147, dalej: ustawa zmieniajaca), w zakre-
sie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszczenia informa-
cji, 0 ktérych mowa w art. 178 pkt 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania
karnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1749, ze zm.; dalej: k.p.k.), objetych tajemnica obroncza;
2) art. 19 ust. 15f pkt 2 ustawy o policji, w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 1 ustawy
zmieniajacej, w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania
I niszczenia informacji, o ktorych mowa w art. 180 § 2 k.p.k., objetych tajemnica adwokacka;
3) art. 9e ust. 16f pkt 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U.
2 2016 r. poz. 1643, ze zm.; dalej: ustawa o strazy granicznej), w brzmieniu nadanym przez
art. 2 pkt 1 ustawy zmieniajacej (blednie wskazanym we wniosku jako art. 1 pkt 2), w zakre-
sie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszczenia informa-
cji, o ktorych mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., objetych tajemnicg obroncza; 4) art. 9e ust. 16f
pkt 2 ustawy o strazy granicznej, W brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 1 ustawy zmieniaja-
cej, w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszcze-
nia informacji, o ktorych mowa w art. 180 § 2 k.p.k., objetych tajemnicg adwokacka; 5)
art. 36d ust. 1f pkt 1 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U. z 2016 r.
poz. 720, ze zm., dalej: ustawa o kontroli skarbowej), w brzmieniu nadanym przez art. 3 pkt 4
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ustawy zmieniajgcej, w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifi-
kowania i niszczenia informacji, o ktorych mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., objetych tajemnica
obroncza; 6) art. 36d ust. 1f pkt 2 ustawy o kontroli skarbowej, w brzmieniu nadanym przez
art. 3 pkt 4 ustawy zmieniajacej, w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowa-
nia, kwalifikowania i niszczenia informacji, o ktorych mowa w art. 180 § 2 k.p.k., objetych
tajemnicg adwokacka; 7) art. 31 ust. 16f pkt 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. o Zandarmerii
Wojskowej i wojskowych organach porzadkowych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1485, ze zm.; dalej:
ustawa o zandarmerii wojskowej), w brzmieniu nadanym przez art. 6 pkt 3 ustawy zmieniaja-
cej, w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszcze-
nia informacji, o ktorych mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., obje¢tych tajemnica obroncza;
8) art. 31 ust. 16f pkt 2 ustawy 0 zandarmerii wojskowej, W brzmieniu nadanym przez art. 6
pkt 3 ustawy zmieniajacej, w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania,
kwalifikowania i niszczenia informacji, o ktorych mowa w art. 180 § 2 k.p.k., objetych tajem-
nicg adwokacka; 9) art. 27 ust. 15h pkt 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpie-
czenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2016 poz. 1897, ze zm.; dalej:
ustawa 0 ABW i AW), w brzmieniu nadanym przez art. 7 pkt 2 ustawy zmieniajacej, w zakre-
sie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszczenia informa-
cji, o ktorych mowa w art. 178 pkt 1 k.p.K., objetych tajemnicg obronczg; 10) art. 27 ust. 15h
pkt 2 ustawy o ABW i AW, w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 1 ustawy zmieniajace;j,
w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszczenia
informacji, o ktorych mowa w art. 180 § 2 k.p.k., objetych tajemnica adwokacka; 11) art. 31
ust. 14f pkt 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2016 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzbie Wywiadu Wojskowego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1318, ze zm.; dalej: ustawa 0 SKW
I SWW), w brzmieniu nadanym przez art. 10 pkt 2 ustawy zmieniajacej, w zakresie, w jakim
dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszczenia informacji, o ktorych
mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., objetych tajemnicg obroncza; 12) art. 31 ust. 14f pkt 2 ustawy
0 SKW i SWW, w brzmieniu nadanym art. 10 pkt 2 ustawy zmieniajacej, w zakresie, w jakim
dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszczenia informacji, o ktorych
mowa w art. 180 § 2 k.p.k., objetych tajemnicg adwokacka; 13) art. 17 ust. 15f pkt 1 ustawy
z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 1310,
ze zm.; dalej: ustawa o CBA), w brzmieniu nadanym przez art. 11 pkt 2 ustawy zmieniajacej,
w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszczenia
informacji, o ktorych mowa w art. 178 pkt 1 k.p.k., objetych tajemnica obroncza; 14) art. 17
ust. 15f pkt 2 ustawy o CBA, w brzmieniu nadanym przez art. 11 pkt 2 ustawy zmieniajacej,
w zakresie, w jakim dotyczy zasad gromadzenia, rejestrowania, kwalifikowania i niszczenia
informacji, o ktorych mowa w art. 180 § 2 k.p.k., objetych tajemnica adwokacka, z art. 42
ust. 2 i art. 51 ust. 2 Konstytucji.

2. Postanowieniem z 7 listopada 2016 r. Trybunat Konstytucyjny odmoéwit nadania
whnioskowi dalszego biegu.

2.1. Trybunat stwierdzit, ze wystapienie przez NRA o stwierdzenie niezgodnosci zaskar-
zonych przepisow W zakresie, w jakim dotyczg informacji obj¢tych tajemnicg obroncza i ad-
wokacka, z art. 42 ust. 2 oraz art. 51 ust. 2 Konstytucji, lezato poza zakresem dziatania wnio-
skodawcy. Okres$lony przez NRA sposob naruszenia praw konstytucyjnych przez zakwestio-
nowane regulacje dotyczyt bowiem bezposrednio praw obywateli korzystajacych z pomocy
prawnej §wiadczonej przez adwokatow, nie za$ samych adwokatow.

2.2. Trybunat przypomnial, ze art. 51 ust. 2 Konstytucji jest adresowany do organow
wladzy publicznej, ktore nie moga pozyskiwac, gromadzi¢ i udostgpnia¢ innych informacji
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0 obywatelach niz niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. Oznacza to, ze postawie-
nie zarzutu jego naruszenia — z perspektywy osoby wykonujacej zawod adwokata — nie miesci
si¢ W zakresie dziatania organéw samorzgdu zawodowego W rozumieniu przepisow normuja-
cych legitymacje do wystepowania z wnioskami w sprawie abstrakcyjnej kontroli norm.

2.3. Trybunal uznat tez, ze przywolana we wniosku argumentacja §wiadczyta o tym, iz
NRA domagata si¢ stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja zaniechania prawodawczego.

3. W zazaleniu z 21 listopada 2016 r. NRA wnosi 0 ,,jego uwzgl¢dnienie i 0 skierowa-
nie sprawy do rozpoznania na rozprawie”.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Na podstawie art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzaja-
ce ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe
o statusie sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074) do postepowan przed Try-
bunatem wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 30 listo-
pada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 2072; dalej: u.o.t.p. TK) stosuje si¢ przepisy tej ustawy. Skoro postepowanie zainicjowa-
ne rozpatrywanym wnioskiem nie zostato zakonczone przed 3 stycznia 2017 r., tj. dniem wej-
Scia w zycie u.o.t.p. TK, to zarowno wstegpne, jak 1 merytoryczne rozpoznanie tego wniosku
okreslaja przepisy u.o.t.p. TK.

2. Zgodnie z art. 61 ust. 5 u.0.t.p. TK wnioskodawcy przystuguje prawo wniesienia za-
zalenia na postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego o odmowie nadania wnioskowi dalsze-
go biegu. Trybunal, w sktadzie trzech s¢dzidow, rozpatruje zazalenie na posiedzeniu niejaw-
nym (art. 37 ust. 1 pkt 3 lit. b w zw. z art. 61 ust. 7 u.o.t.p. TK). Trybunat bada w szczegdlno-
$ci, czy wydajac zaskarzone postanowienie, prawidtowo stwierdzil istnienie przestanek od-
mowy nadania wnioskowi dalszego biegu. Oznacza to, ze na etapie rozpoznania zazalenia
Trybunat analizuje przede wszystkim te zarzuty, ktore moga podwazy¢ trafnos¢ ustalen przy-
jetych za podstawe zaskarzonego rozstrzygnigcia.

3. Trybunal Konstytucyjny ustalit, po pierwsze, ze wnioskodawca kwestionuje posta-
nowienie o odmowie nadania wnioskowi dalszego biegu w czgéci, w jakiej Trybunat przyjat,
iz wniosek NRA dotyczy spraw nienalezacych do zakresu jej dziatania,

3.1. NRA nie zgadza si¢ z traktowaniem obu rodzajow tajemnic wytacznie z punktu wi-
dzenia praw obywateli korzystajacych z pomocy prawnej $wiadczonej przez adwokatow.

Zazalenie nie podwaza jednak podstaw odmowy nadania dalszego biegu wnioskowi
W odniesieniu do okreslenia spraw objetych zakresem dzialania NRA. Trybunat zwraca uwa-
ge na to, ze ochrona tajemnicy zawodowej ujmowana jest w orzecznictwie TK jako ,,przejaw
ochrony wolnosci i praw jednostki, zwlaszcza jej prywatnosci (art. 47), autonomii informa-
cyjnej (art. 51 ust. 1), prawa do obrony (art. 42 ust. 2), prawa do sadu (art. 45 ust. 1), wolnoS$ci
sumienia i wyznania (art. 53) czy wolnosci pozyskiwania informacji, w tym wolnosci prasy
(art. 54 ust. 1 Konstytucji)” i gwarancja ,,poufnosci kontaktow oskarzonego z obroncg w po-
stepowaniu karnym jako integralnego warunku efektywnego korzystania z prawa do obro-
ny”(zob. wyrok TK z 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 80).

3.2. Stanowisko powyzsze przedstawione zostalo w cytowanym wyroku petnego sktadu
Trybunatu. Nalezy wigc przypomnieé¢, ze na gruncie procesowym — zgodnie z art. 37 ust. 1
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pkt 1 lit. e in fine u.o.t.p. TK — wszystkie sktady orzekajace zwigzane sg zapatrywaniem praw-
nym wyrazonym w orzeczeniu petnego sktadu dopodty, dopoki inny pelny sktad od niego nie
odstgpi. Ocena prawna wyrazona w wyroku K 23/11 jest wigc w rozpatrywanej sprawie wigzg-
ca.

4. NRA kwestionuje takze postanowienie o odmowie nadania dalszego biegu wniosko-
wi w zakresie, w jakim Trybunat uznal, ze argumenty sformutowane we wniosku dotycza
zaniechania legislacyjnego. NRA podkresla, ze jej zarzuty dotyczg pominigcia ustawodaw-
czego, ktorego kontrola podlega kognicji Trybunatu.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego powyzszy zarzut jest nietrafny.

4.1. W swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego punktem
wyjscia dla oceny, czy rozwigzanie postulowane przez podmiot inicjujgcy postepowanie sta-
nowi zaniechanie, czy pominigcie ustawodawcze, powinno by¢ zbadanie, czy materie pozo-
stawione poza zakresem danego przepisu i materie w nim unormowane wykazuja ,,jako$ciowa
tozsamos¢” (albo przynajmniej daleko idace podobienstwo; zob. wyroki TK z dnia: 15 kwiet-
nia 2014 r., sygn. SK 48/13, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 40; 3 czerwca 2014 r., sygn. K 19/11,
OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 60). Na tej podstawie mozna ustali¢ zakres bezczynno$ci regula-
cyjnej ustawodawcy 1 rodzaj luki prawnej poddanej ocenie Trybunatu Konstytucyjnego. Cal-
kowity brak regulacji danej kwestii (jej jakosciowa odmienno$¢ od materii unormowanych w
zaskarzonym przepisie) traktowany jest jako zaniechanie ustawodawcze (w doktrynie zwane
takze zaniechaniem wlasciwym albo absolutnym), niepodlegajace kontroli Trybunalu. Jej
uregulowanie w sposob niepetny (niewystarczajacy, nieckompletny, przy zatozeniu jakoscio-
wej tozsamosci brakujacych elementow z elementami ujetymi w zaskarzonym przepisie) sta-
nowi za$§ pomini¢cie prawodawcze (zwane takze zaniechaniem wzglednym albo cze$cio-
wym). Moze ono by¢ badane przez Trybunatl — jednak tylko wtedy, gdy na poziomie Konsty-
tucji istnieje ,,norma o tre$ci odpowiadajacej normie pomini¢tej] w ustawie kontrolowane;j”
(postanowienie TK z 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29), czyli
w danym obszarze obowigzuje konstytucyjny nakaz uregulowania kwestii pomini¢tych
W okreslony sposob.

4.2. Pomocniczym kryterium stosowanym niekiedy do odréznienia zaniechania od pomi-
nigcia ustawodawczego jest przestanka celowego i1 swiadomego dziatania prawodawcy (usta-
wodawcy): jezeli dane rozwigzanie zostalo w zamierzony sposob pozostawione poza zakresem
regulacji, nalezy je kwalifikowac jako zaniechanie ustawodawcze (por. wyrok TK z 8 wrze$nia
2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 90). Wystapienie pomini¢¢ prawodawczych
jest natomiast bardziej prawdopodobne w wypadku regulacji sprawiajacych wrazenie przypad-
kowych (np. pozostawionych z poprzedniej wersji przepisu), absurdalnych albo oczywiscie
dysfunkcjonalnych (por. wyrok TK z 13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 123).

4.3. Zakwestionowane we wniosku przepisy (ani zadne inne regulacje zaskarzonych
ustaw) nie przewiduja mechanizméw ochronnych dla informacji objetych tajemnicg obroncza
I zawodowa. NRA stwierdza, ze ,,nie wskazuje zadnego konkretnego braku w przyjetej regula-
cji, lecz to, ze obecnie tajemnica zawodowa nie podlega nalezytej ochronie, koniecznej dla
prawidlowego wykonywania zawodu adwokata”. Konstatacja taka wynika¢ musi z oceny stanu
prawnego, a zatem z zespotu przepiséw, ktore odnoszg si¢ do tajemnicy obronczej i adwokac-
kiej. Jesli wigc w oparciu o analiz¢ tych regulacji NRA dochodzi do konkluzji, w mysl ktorej
przepisy te nie gwarantujg — zgodnie ze standardem konstytucyjnym — nalezytej ochrony dla
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informacji objetych tajemnicg, to tak sformulowany zarzut odnosi si¢ do dostrzezonej przez
wnioskodawce luki normatywne;.

4.4. Ponowna analiza wniosku prowadzi do jednoznacznego stwierdzenia, zgodnie
z ktorym NRA domaga si¢ zbadania wskazanych w petiutm wniosku przepisow, dostrzegajac
to, ze liczne zagadnienia powinny by¢ objete regulacja ustawowa, jednak — wbrew art. 42
ust. 2 i art. 51 ust. 2 Konstytucji — nie sa.

Nalezy wigc przypomnieé, ze — ze wzgledu na wyjatkowy charakter badania przez Try-
bunal Konstytucyjny pomini¢¢ prawodawczych — ewentualne watpliwosci dotyczace konkret-
nych rozwigzan normatywnych nalezy zawsze rozstrzyga¢ na korzy$¢ zaniechan ustawodaw-
czych (,,co do zasady brak regulacji oznacza, ze mamy do czynienia z zaniechaniem ustawo-
dawczym” — por. postanowienie TK z 10 pazdziernika 2012 r., sygn. Ts 38/12, OTK ZU
nr 6/B/2012, poz. 535).

W tym stanie rzeczy Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze zazalenie nie podwazylo
podstaw odmowy nadania wnioskowi dalszego biegu i dlatego postanowit jak w sentencji
(art. 61 ust. 8 u.o.t.p. TK).
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