ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 1 lutego 2019 r. Pozycja 5

WYROK
z dnia 18 grudnia 2018 .
Sygn. akt SK 27/14"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Michal Warcinski — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski

Julia Przylebska — sprawozdawca
Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), na posiedzeniu
niejawnym w dniu 18 grudnia 2018 r., skargi konstytucyjnej A.L. o zbadanie zgodno$ci:

art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.) z art. 61 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. z 2018 r. poz. 1330 i 1669) w zakresie, w jakim uzaleznia uprawnienie
do uzyskania informacji publicznej przetworzonej od wykazania szczegolnej istotnosci
dla interesu publicznego, jest zgodny z art. 61 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 61 ust. 3 i art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢

postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 3 stycznia 2019 r. w Dz. U. poz. 10.
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UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 21 maja 2014 r. A.L. (dalej: skarzacy) zakwestionowat
zgodnos$¢ art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.; dalej: u.d.i.p. lub ustawa o dostepie do informacji
publicznej) z art. 61 ust. 11 2 w zwigzku z art. 61 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nast¢pujgcym stanem fak-
tycznym: Skarzacy wystapil z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej dotyczacej
liczby wypadkow, w ktorych wszczete w latach 2009-2010 przez Urzad Kontroli Skarbowej
postepowania karne skarbowe spowodowaty zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Or-
dynacja podatkowa, w wyniku czego zobowigzania te nie zostaly wykonane w catosci przed
uplywem ustawowego terminu przedawnienia (z wyjatkiem okresu zawieszenia na skutek
wszczecia postgpowania karnego skarbowego). Dyrektor Urzgdu Kontroli Skarbowej decyzja
z 21 stycznia 2013 r. odmoéwil skarzagcemu udostgpnienia informacji publicznej, argumentu-
jac, ze zadana informacja jest nie informacja prosta, lecz informacja przetworzong, co w swie-
tle art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. wymaga wykazania, ze jej uzyskanie jest szczegolnie istotne dla
interesu publicznego, a czego skarzacy nie uczynil. Rozstrzygnigcie to zostalo utrzymane
w mocy decyzja Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej z 1 marca 2013 r. Wobec nieko-
rzystnych dla siebie rozstrzygnie¢ skarzacy wystapit ze skargg do Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie (dalej: WSA); wniost o uchylenie zaskarzonej decyzji w cato$ci
I przekazanie sprawy organowi pierwszej instancji do ponownego rozpoznania skutkujgcego
udzieleniem mu informacji publicznej. WSA 6 czerwca 2013 r. wydal wyrok oddalajacy skar-
ge. Zdaniem WSA, organy rozpoznajace sprawe prawidtowo uznaly, ze zadana przez skarza-
cego informacja publiczna stanowi informacj¢ przetworzona, oraz trafnie przyjety, ze nie wy-
kazal on, 1z uzyskanie przez niego informacji publicznej przetworzonej jest szczegdlnie istot-
ne dla interesu publicznego. Podawany bowiem przez skarzacego argument, ze uzyskang in-
formacje¢ publiczng zamierza upowszechni¢, zdaniem WSA, nie przemawiat za takim uzna-
niem. W ocenie WSA, skarzacy nie miat obiektywnych mozliwosci spowodowania zmiany
stosowanej praktyki przez organy kontroli skarbowej w przedmiocie wszczynania postepowan
karnych skarbowych. Od wyroku WSA skarzacy wniost skarge kasacyjng do Naczelnego Sa-
du Administracyjnego, ktory oddalit ja wyrokiem z 10 stycznia 2014 r.

1.2. W skardze konstytucyjnej skarzacy wskazal, Zze przestanka ,,szczegodlnej istotnosci
dla interesu publicznego”, wymieniona w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., ogranicza podmiotowo
dostep do informacji publicznej przetworzonej, gdyz pozwala na uzyskanie takiej informacji
jedynie obywatelom majacym wptyw na funkcjonowanie organow witadzy publicznej, po-
zbawiajac tego uprawnienia pozostaltych obywateli. W ocenie skarzacego, przepis ten jest
niezgodny z art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji, statuujagcym prawo do uzyskiwania informacji pu-
blicznej przez kazdego obywatela, a ponadto narusza konstytucyjny zakaz ingerencji w istote
tego prawa (art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Skarzacy podkreslil, Ze zawarta w zaskarzonym przepisie przestanka zobowigzujaca
wnioskodawce do wykazania, Ze otrzymanie informacji przetworzonej jest uzasadnione
szczegolnie istotnym interesem publicznym, powoduje ograniczenie podmiotowe dostgpu do
takiej informacji publicznej. Tymczasem, zdaniem skarzgcego, art. 61 ust. 3 Konstytucji do-
puszcza jedynie przedmiotowe ograniczenia konstytucyjnego prawa do informacji publicznej.
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Zdaniem skarzacego, kwestionowane unormowanie prowadzi do naruszenia istoty
konstytucyjnego prawa do informacji, poniewaz pozbawia go podstawowego elementu, jakim
jest powszechno$¢ prawa do informacji. Ponadto skarzacy podkreslit, ze wprowadzenie ko-
niecznosci realnej mozliwosci wykorzystania informacji dla dobra ogoétu, de facto uniemozli-
wia wiekszos$ci obywateli uzyskanie informacji publicznej. Tymczasem, zdaniem skarzacego,
istota prawa do uzyskania informacji publicznej nie zaktada zadnego nakazu wykorzystania
tej informacji w celu usprawnienia dziatalnosci organéw witadzy publicznej. Przeprowadzajac
test proporcjonalnosci, skarzacy wykazywal, ze uzaleznienie dostepu do informacji publiczne;j
przetworzonej od wykazania szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego nie spetnia kryte-
riow niezbednos$ci osiggnig¢cia zalozonego celu, konieczno$ci ani proporcjonalnosci sensu
stricto.

2. Prokurator Generalny w pi$mie z 7 stycznia 2015 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 3
ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. w zakresie, w jakim uzaleznia udostepnienie informacji publicznej prze-
tworzonej od wykazania, ze ma to szczegodlnie istotne znaczenie dla interesu publicznego, jest
zgodny z art. 61 ust. 1 w zwigzku z art. 61 ust. 3 1z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz nie jest nie-
zgodny z art. 61 ust. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie Prokurator Generalny wniost
0 umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1. Odnoszac si¢ do zakresu zaskarzenia, Prokurator Generalny zauwazyt, ze skarza-
cy zakwestionowatl w petitum skargi petng tre$¢ art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., tymczasem poste-
powanie w przedmiocie udost¢pnienia informacji publicznej, w ktorym wystepowal jako
wnioskodawca, dotyczylo wytacznie udostepnienia informacji publicznej przetworzonej. Ze
wzgledu na konieczno$¢ wystepowania $cistego zwigzku kontrolowanej normy z konkretnym
postepowaniem zakonczonym prawomocnym rozstrzygni¢ciem, badanie konstytucyjnosci
zakwestionowanego art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. moze dotyczy¢ wylacznie tego zakresu, ktory
odnosi si¢ do udostepniania informacji publicznej przetworzone;.

2.2. Uzasadniajac stanowisko, Prokurator Generalny wskazal, ze zaskarzona regulacja
nie blokuje dostepu do informacji obywatelom, ktoérzy nie majg wptywu na funkcjonowanie
organdw wtadzy publicznej. Zakwestionowany przepis wprowadza jedynie dodatkowy kwali-
fikator uzasadniajacy udzielenie informacji przetworzonej. Tym dodatkowym wymogiem jest
konieczno$¢ wykazania, ze udzielenie informacji jest szczegdlnie istotne dla interesu publicz-
nego. Prokurator Generalny podkreslit, ze w takim wtasnie uksztattowaniu analizowanej regu-
lacji upatrywac¢ nalezy prymatu interesu publicznego nad interesem prywatnym. Brak tego
rodzaju ograniczenia przy duzym wplywie wnioskéw zmierzajacych do realizacji celoéw oso-
bistych 1 komercyjnych powodowatby destabilizacj¢ organéw wladzy publicznej 1 wysokie
ryzyko niemoznosci realizacji ich podstawowych zadan. Zdaniem Prokuratora Generalnego,
ograniczenie prawa do informacji publicznej znajduje oparcie w art. 61 ust. 3 Konstytucji
— powotanym przez skarzacego jako zwigzkowy wzorzec kontroli — bo dopuszczalne jest
rozwigzanie ustawowe ograniczajace, gdy prawo do uzyskiwania informacji bedzie kolidowa-
o z dobrami chronionymi konstytucyjnie, tj. ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Ponadto za wprowadzeniem ograniczenia do-
stepu do informacji publicznej przetworzonej przemawia konieczno$¢ zapewnienia porzadku
publicznego, polegajacego na stworzeniu warunkéw pozwalajacych na prawidlowe i nieza-
ktocone wykonywanie zadan przez organy wiladzy publicznej. Prokurator Generalny zauwa-
zyt, ze wprowadzone ograniczenie, w postaci obowigzku wykazania szczegélnej istotnosci
znaczenia informacji dla interesu publicznego, nie jest dla wnioskodawcy dolegliwe, gdyz
sprowadza si¢ w istocie do przedstawienia argumentow za uznaniem, ze przetworzona infor-
macja, o ktorg si¢ wnosi, jest szczeg6lnie istotna dla interesu publicznego. Prokurator Gene-
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ralny wskazat na odpowiednig proporcj¢ miedzy warto$ciami chronionymi; ustawodawca nie
wprowadzil ograniczenia udost¢pniania informacji prostej, ale wytgcznie ograniczyt udostep-
nianie informacji przetworzonej, do uzyskania ktorej wymagane sg dodatkowe zaangazowa-
nie 1 nakfad sil. Prokurator Generalny zaznaczyl jednoczesnie, ze w wypadku odmowy udo-
stepnienia informacji, ustawodawca nalozyl na organ odmawiajacy jej udzielenia zaostrzone
rygory rzetelnosci, np. w postaci zamieszczenia imion, nazwisk i1 funkcji osob, ktore zajety
stanowisko w toku postgpowania o udostgpnienie informacji, oraz oznaczenie podmiotow, ze
wzgledu na ktorych dobro wydano decyzje odmowng. Na podstawie pogladow przedstawicie-
li doktryny jako ratio legis takiego rozwigzania, Prokurator Generalny wskazat realny, szybki
1 pewny dostep do informacji oraz tatwos¢ ustalenia osob odpowiedzialnych za jej tresé, co
w konsekwencji uczyni proces sprawowania wladzy publicznej bardziej transparentnym.
W $wietle tej argumentacji istotne jest rowniez to, ze decyzja odmowna organu wtadzy pu-
blicznej co do udostepnienia informacji nie jest arbitralna i moze zosta¢ poddana kontroli s3-
dowej.

Prokurator podniost jednoczesnie, ze przywotany przez skarzacego jako wzorzec kon-
troli art. 61 ust. 2 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli, gdyz nie zachodzi zwia-
zek tre$ciowy pomigdzy nim a zakresem zaskarzenia, jaki odnosi si¢ do informacji publicznej
przetworzonej.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik) w pisSmie z 16 stycznia 2015 r.
wniost o stwierdzenie, ze art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., rozumiany w ten sposob, ze przyznaje
prawo do uzyskania informacji przetworzonej tylko tym obywatelom, ktorzy wykaza, iz sa
w stanie wykorzysta¢ t¢ informacje w interesie publicznym, jest niezgodny z art. 61 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 1 art. 61 ust. 3 Konstytucji.

3.1. Uzasadniajac zajete stanowisko, Rzecznik zauwazyl, ze niniejsza sprawa wpraw-
dzie nie dotyczy zbadania konstytucyjnosci przedmiotowego ograniczenia dostepu do infor-
macji publicznej o charakterze przetworzonym, jednak ograniczenie podmiotowe dostepu do
informacji przetworzonej, wyprowadzone i ugruntowane w orzecznictwie sgdowoadministra-
cyjnym z zaskarzonego przepisu, prowadzi do naruszenia wskazanych w petitum skargi wzor-
coéw kontroli. Rzecznik podkreslit, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych uksztattowa-
o si¢ takie rozumienie zaskarzonego przepisu, ze udostepnienie lub odmowa udostgpnienia
informacji publicznej przetworzonej moga by¢ uzalezniona od cech podmiotu o nig wnosza-
cego, a nie od tresci zadanej informacji przetworzonej. W ocenie Rzecznika, konsekwencja
przyjecia takiej wyktadni przestanki szczegodlnie istotnego interesu publicznego jest ograni-
czenie prawa do informacji oséb, ktdére w ocenie organu, nie maja realnych mozliwosci wyko-
rzystania uzyskanych informacji dla poprawy funkcjonowania organu administracji publicz-
nej. Wedlug Rzecznika, podczas badania istnienia przestanki szczegolnego interesu publicz-
nego nie moze mie¢ znaczenia sposob, w jaki wnioskodawca, ze wzgledu na pelnione funk-
cje, moze ja wykorzysta¢. Zasadnicza powinna by¢ tres¢ wniosku, tzn. istnienie szczegdlnego
interesu publicznego uzasadniajacego udostepnienie przetworzonej informacji ze wzgledu na
tre$¢ powstalej informacji przetworzone;.

3.2. Rzecznik wskazal, ze w Konstytucji podmiotowe prawo do informacji zostalo
zwigzane ze statusem obywatela, a w ustawie o dostepie do informacji publicznej podkreslo-
no, ze prawo do informacji przystuguje kazdemu, a zatem krag podmiotow zostat rozszerzo-
ny.

Rzecznik zwrdcit uwage na literalne brzmienie wzorcéw konstytucyjnych, podkresla-
jac, ze ustrojodawca, formutlujagc w art. 61 ust. 3 Konstytucji dopuszczalne konstytucyjnie
ograniczenia praw i wolno$ci, uzyt stowa ,,wylacznie” jako szczegoélnego kwantyfikatora
W sposob bardziej dobitny niz stowa ,,tylko” uzytego w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazuje
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to na absolutny zakaz wprowadzania ograniczen ze wzgledu na inne wartosci niz wskazane
w art. 61 ust. 3 Konstytucji.

Podsumowujac, Rzecznik stwierdzil, ze uzaleznienie uzyskania informacji publicznej
od cech wnioskodawcy, zamiast badania tresci informacji, prowadzi do nierownego traktowa-
nia obywateli i narusza podmiotowe prawo do informacji przyznane wszystkim obywatelom.

4. Marszatek Sejmu w piSmie z 19 marca 2015 r. wniést w imieniu Sejmu o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.1. Uzasadniajac stanowisko, Marszalek Sejmu podkreslit, ze precyzyjne okreslenie
tresci normy, wobec ktorej skarzacy formutuje zarzut niekonstytucyjnosci, nastrecza trudno-
éci. Na podstawie analizy orzecznictwa i doktryny stwierdzil, ze nie mozna przyjaé, ze
W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym doszto do ugruntowania si¢ rozumienia normy
w ksztalcie sugerowanym przez skarzacego; rozumienie to z pewnoscig nie ma charakteru
powszechnego, jednoznacznego i niewatpliwego. Zdaniem Marszatka Sejmu, nie mozna jed-
noznacznie stwierdzi¢, ze taki sposob interpretacji jest utrwalony i staly, co znaczy, ze nie
podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Wniosek taki potwierdza rdwniez to, ze o sta-
bilnosci zaprezentowanej przez skarzacego metody interpretacji zaskarzonego przepisu nie
przesadzita takze uchwata wyktadnicza NSA. Marszatek wskazal, ze w procesie wyktadni
wyrazenia niedookreslonego, jakim niewatpliwie jest ,,szczegdlny interes publiczny”, sady
odwotuja si¢ do roznych argumentow, zarowno dotyczacych tresci informacji jak i charakteru
osoby sktadajacej wniosek. Nie sposob jednak przyjaé, ze jest interpretowana w sposob, ktory
uzaleznialby dostep do informacji przetworzonej od charakteru podmiotu o nig wnoszacego,
a w szczegolnosci od petnienia przez nig funkcji publicznych.

4.2. W konkluzji poczynionych ustalen Marszatek Sejmu stwierdzit, ze skarzacy
W istocie kwestionuje zastosowang przez sady w odniesieniu do jego sprawy wyktadni¢ za-
skarzonego przepisu, btedng kwalifikacj¢ stanu faktycznego w $§wietle normy prawnej zdeko-
dowanej z tresci zaskarzonego przepisu. Podsumowujac, podkreslit, ze orzeczenia sagdowe ani
inne akty stosowania prawa nie moga by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego,
poniewaz w jego kompetencjach nie lezy okreslanie, ktora z interpretacji przepisu jest wia-
Sciwa, ani tez przesadzanie, ktory z mozliwych wariantow interpretacyjnych powinien by¢
przyjety przez sady.

Art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) dopuszcza mozliwos¢ rozpo-
znania skargi konstytucyjnej na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszyst-
kich uczestnikdéw postepowania oraz pozostale dowody zgromadzone w sprawie stanowig
wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia. Trybunat uznal, ze w niniejszej sprawie spet-
niona zostala powyzsza przestanka.

Il
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Podstawa prawna postepowania przed Trybunatem.

Skarga konstytucyjna zostala ztozona do Trybunatu w maju 2014 r., czyli pod rzgdami
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.).
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Po kilku zmianach stanu prawnego w zakresie przepisow regulujacych postepowanie
przed Trybunatem, 3 stycznia 2017 r. weszta w zycie (z wyjatkiem kilku przepisow, ktoére
weszly w zycie nastepnego dnia po jej ogloszeniu, oraz kilkunastu, ktére weszly w zycie
1 stycznia 2018 r.) ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: u.0.t.p.TK lub ustawo o organi-
zacji TK). Na podstawie art. 9 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce
ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe
0 statusie sedziow Trybunalu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.), do postepowan
przed Trybunatem Konstytucyjnym wszczgtych 1 niezakonczonych przed dniem wejscia
W zycie ustawy o organizacji TK stosuje si¢ przepisy tej ustawy, za§ czynnosci procesowe
dokonane w tych postepowaniach pozostaja w mocy.

W zwiazku z powyzszym do postepowania zainicjowanego niniejszg skargg konstytu-
cyjna zastosowanie znalazly przepisy ustawy o organizacji TK. Nie zmienia to jednak tego, ze
— w zakresie spelnienia przestanek formalnoprawnych — skarga konstytucyjna musi by¢ oce-
niona przez pryzmat przepisow obowigzujacych w chwili wszczecia postepowania, a wigc
przepisow ustawy o TK z 1997 r. Jak wynika z postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z 24 listopada 2015 r. o sygn. P 64/14 (OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 175), nie mozna bowiem
oczekiwa¢ od podmiotu inicjujacego postgpowanie pod rzadami dawniej obowigzujacej usta-
wy, ze uczyni on zado$§¢ wymaganiom formalnoprawnym wynikajagcym z ustawy pozniejsze;.

2. Przedmiot kontroli.

W skardze konstytucyjnej A. L. (dalej: skarzacy) zakwestionowat art. 3 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1330, ze zm.; dalej: u.d.i.p. lub ustawa o dostgpie do informacji publicznej). Zgodnie
z tym przepisem, prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do uzyskania infor-
macji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to
szczegolnie istotne dla interesu publicznego.

Trybunat zwrocit uwagg, ze skarzacy zakwestionowat caty art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.,
tymczasem postgpowanie w sprawie udostepnienia informacji publicznej, w ktorym wyste-
powat jako wnioskodawca, dotyczylo wylacznie udostgpnienia informacji publicznej prze-
tworzonej. Majac na wzgledzie, ze postepowanie zainicjowane skargg konstytucyjng musi by¢
Scisle zwigzane z konkretnym postgpowaniem zakoficzonym prawomocnym rozstrzygnie-
ciem, badanie konstytucyjnosci art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. moglo dotyczy¢ wytacznie tylko
tego zakresu, ktory odnosi si¢ do udostepniania informacji publicznej przetworzonej.

W pozostatym zakresie postgpowanie zostalo zatem umorzone na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.

3. Wzorce kontroli.

W skardze konstytucyjnej sformutowano zarzut naruszenia prawa do uzyskania infor-
macji o dziatalnosci organéw wiladzy publicznej (art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji) w zwigzku
z ograniczeniami tego prawa ustanowionymi w art. 61 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.1. Prawo dostgpu do informacji publicznej (art. 61 Konstytucji).

Prawo dostepu do informacji publicznej na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego
stanowi nowo$¢ wprowadzong dopiero w Konstytucji z 1997 r. Jest ono konsekwencja zasady
ustrojowej, niewyrazonej wprost w przepisach Konstytucji, lecz z niej wywiedzionej — zasady
jawnosci dziatania organdow wiadzy publicznej (czy tez przejrzystosci systemu sprawowania
wladzy). Zasada ta ma ulatwia¢ realizacj¢ spotecznej kontroli wiadzy i zapobiegac jej nadu-
zyciom, przeciwdziata¢ korupcji urzednikéw 1 poprawiaé jako$¢ pracy administracji publicz-
nej (zob. W. Sokolewicz, komentarz do art. 61, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
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Komentarz, t. IV, s. 4, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 4). Rol¢ prawa do informacji pu-
blicznej stale akcentuje w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny. Wyrazit on poglad,
ze ,,powszechny i szeroki dost¢gp do informacji publicznej stanowi niezb¢dng przestanke ist-
nienia spoleczenstwa obywatelskiego, a co za tym idzie — urzeczywistnienia demokratycz-
nych zasad funkcjonowania wtadzy publicznej w polskim panstwie prawnym. Dostep do in-
formacji publicznej jest bowiem, z jednej strony, warunkiem $wiadomego uczestnictwa oby-
wateli w podejmowaniu rozstrzygni¢¢ wtadczych (...), a z drugiej, umozliwia efektywna kon-
trolg obywatelskg dzialan podejmowanych przez organy wtadzy publicznej (...). Stad wielkie
znaczenie powszechnosci dostepu do informacji publicznej. W demokratycznym spoteczen-
stwie podstawowym prawem jest wiedzie¢ 1 by¢ informowanym o tym, co i dlaczego czynig
wladze publiczne” (wyrok z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. K 26/08, OTK ZU nr 9/A/2009,
poz. 135; zob. takze wyrok z 12 maja 2008 r., sygn. SK 43/05, OTK ZU nr 4/A/2008,
poz. 57).

3.1.1. Tre$¢ prawa do informacji publiczne;.

Konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej przybrato charakter publiczne-
go prawa podmiotowego. Znaczy to, ze obywatel ma zapewniong mozliwos¢ skutecznego
zadania od organdéw wiadzy publicznej okreslonego zachowania, egzekwowalnego, w razie
potrzeby, w drodze odpowiednich instytucji procesowych. Z orzecznictwa Trybunatu wynika,
ze ,korelatem [prawa do informacji publicznej] jest spoczywajacy w pierwszym rzedzie na
organach wtladzy publicznej obowigzek udzielania obywatelom okreslonych informacji
0 dzialalnosci instytucji. Obowiazek ten polega zatem nie tyle na dostgpnosci okreslonych
informacji dla odbiorcy, ale przynajmniej co do zasady oznacza konieczno$¢ aktywnego dzia-
fania ze strony organu udzielajacego informacji, ktére polega na dostarczeniu osobie zaintere-
sowanej na jej zadanie pewnego zakresu informacji. Informacja powinna by¢ zwigzana z dzia-
falnoscig publiczng” (wyrok z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05, OTK ZU nr 3/A/2006,
poz. 30).

Zrédtem normatywnym obywatelskiego prawa dostepu do informacji publicznej jest
art. 61 Konstytucji. Prawo to obejmuje, zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji, uzyskiwanie in-
formacji o dziatalno$ci organdw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne,
a takze informacji o dziatalnosci organow samorzadu gospodarczego 1 zawodowego, a takze
innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wla-
dzy publicznej 1 gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. W uste-
pie 2 powolanego przepisu ustrojodawca okreslit formy, w jakich realizowane ma by¢ to pra-
wo, wskazujac, ze obejmuje ono dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegial-
nych organéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow, z mozliwoscig reje-
stracji dzwigku lub obrazu. Z analiza powolanych przepisow wynika, Zze zakres okreslonego
w nich prawa do informacji jest w znacznej mierze zdeterminowany przez samg Konstytucje.
Wskazuja one bowiem, jakie uprawnienia wigzg si¢ z obowigzywaniem tego prawa oraz to, na
jakie podmioty natozony jest obowigzek podjecia takich dziatan, aby prawo to mogto by¢ zrea-
lizowane.

Jak juz zostato wspomniane, Konstytucja w art. 61 ust. 2 przewiduje dwie formy udo-
stepniania informacji publicznych: dostgp do dokumentéw oraz wstgp na posiedzenia kole-
gialnych organdéw witadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wybordéw z mozliwoscig
rejestracji dzwigku lub obrazu. Nie jest to oczywiscie wyczerpujace wskazanie wszystkich
mozliwych form udostepnienia informacji publicznej. Rozwinigcie tej kwestii znajduje si¢
przede wszystkim w przepisach ustawy o dostgpie do informacji publicznej (zob. np. art. 7,
art. 10, art. 11 u.d.i.p.). Jesli chodzi o pojecie dokumentu, to Konstytucja, inaczej niz ustawo
0 dostgpie do informacji publicznej, nie postuguje si¢ okresleniem dokument urzedowy.
A wigc ,,dokument” w art. 61 Konstytucji ma znaczenie szersze i ogélniejsze — chodzi zatem
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o kazdy materialny nos$nik danych, mogacy mie¢ form¢ papierowa, elektroniczng czy cyfro-
wa. W swoim orzecznictwie Trybunat wyrazit poglad, ze informacjg publiczng jest tres¢ do-
kumentéw urzedowych odnoszacych si¢ do organu witadzy publicznej, zwigzanych z nim
badz go dotyczacych, z wylaczeniem tresci zawartych w dokumentach wewnetrznych, rozu-
mianych jako informacje o charakterze roboczym, ktére nie sg wyrazem stanowiska organu,
wobec czego nhie stanowig informacji publicznej (zob. wyrok z 13 listopada 2013 r., sygn.
P 25/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 122).

Z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji wynika, ze zakres okre§lonego w nim prawa do infor-
macji jest zdeterminowany w znacznej mierze przez samag Konstytucje. Nie znaczy to, ze
ustawodawca konstytucyjny wytaczyt dopuszczalnos¢ i potrzebe uzupetniajagcych regulacji
ustawowych w tej materii. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze w tym zakresie zachodzi ko-
nieczno$¢ doprecyzowania zarowno cech i1 zakresu podmiotoéw obowigzanych zapewni¢ do-
step do informacji, jak i tresci tej informacji i sposobu jej pozyskiwania. W zwigzku z tym
art. 61 ust. 4 Konstytucji nakazuje okreslenie trybu udzielania informacji publicznej z zastrze-
zeniem, ze kwestia ta ma zosta¢ uregulowana w ustawach, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu
— w ich regulaminach. W swoim orzecznictwie Trybunal podkreslat, ze w §wietle art. 61 Kon-
stytucji zagadnienie zakresu materialnego i granic prawa do informacji z jednej strony, zas
trybu jej udzielania z drugiej nie sa tozsame. Zakres prawa do informacji jest wyznaczany
przez art. 61 ust. 1 1 2 Konstytucji oraz ustawy zwykte, przede wszystkim ustawe o dostepie
do informacji publicznej. Natomiast ,.tryb udzielania informacji”’, o ktérym jest mowa
w art. 61 ust. 4 Konstytucji, to dyrektywy proceduralne, wskazujgce sposob urzeczywistniania
tresci tego prawa. Poza dyrektywami proceduralnymi uzupetniajace, lecz istotne znaczenie
majg uregulowania zagadnien organizacyjno-technicznych, bez ktoérych urzeczywistnienie
prawa do informacji byloby utrudnione, a czasami nawet niemozliwe. Art. 61 ust. 4 Konstytu-
cji stanowi zatem upowaznienie, a zarazem zobowigzanie do skonkretyzowania elementow
postgpowania, tak zeby realizacja prawa do informacji publicznej byta wykonalna w praktyce
(wyrok z 16 wrzesénia 2002 r., sygn. K 38/01, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 59).

Warto podkresli¢, ze w Konstytucji pojecie ,,informacja” czesto krzyzuje si¢ z poje-
ciami o szerszym zakresie i stanowi fragment innego dobra konstytucyjnie chronionego. In-
formacja moze zatem podlega¢ ochronie na podstawie regulacji gwarantujacych ochrong ta-
kim dobrom jak wolno$¢ prasy 1 innych srodkow spotecznego przekazu (art. 14 Konstytucji);
wolno$¢ 1 ochrona tajemnicy komunikowania si¢ (art. 49 Konstytucji); prawo kazdego do
dostgpu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i1 zbioréw danych (art. 51 ust. 3 Konsty-
tucji), wolno$¢ wyrazania pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji
(art. 54 Konstytucji) czy prawo kazdego do informacji o stanie i ochronie $rodowiska (art. 74
ust. 3 Konstytucji). Trybunat wyjasnit, ze zakresy art. 54 1 art. 61 Konstytucji cze$ciowo si¢
krzyzuja, jednak pierwszy z nich ma szerszy zakres — nie kazda bowiem informacja, ktora
zgodnie z wolnoscig ujeta w art. 54 Konstytucji moze by¢ pozyskana i1 rozpowszechniona
(w tym takze odnoszaca si¢ do sfery prywatnej osoby), moze by¢ uznana za informacje, co do
ktorej istnieje skonkretyzowany w ustawie o dostepie do informacji publicznej, obowigzek
ujawnienia przez dany organ wladzy publicznej,

3.1.2. Pojecie ,,informacji publicznej” w ujeciu konstytucyjnym.

Art. 61 Konstytucji (ani jakikolwiek inny przepis Konstytucji) nie postuguje si¢ poje-
ciem ,,informacja publiczna”. Wystepuje ono wylacznie w jezyku ustawowym (zob. art. 1
ust. 1 i n. u.d.i.p.). Brzmienie przepisu nie pozostawia jednak watpliwosci odnosnie do rodza-
ju informacji, do ktorej dostep zagwarantowano obywatelom. Rekonstruujac konstytucyjne
pojecie informacji publicznej, trzeba postuzy¢ si¢ tacznie kryterium podmiotowym (informa-
cja dotyczy dziatalnosci organow witadzy publicznej oraz oséb i innych podmiotéw pehnia-
cych funkcje publiczne) oraz kryterium przedmiotowym (dziatalno§¢ wymienionych podmio-
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tow stanowi przedmiot informacji publicznej tylko w tym zakresie, w jakim wykonuja zada-
nia wladzy publicznej 1 gospodarujg mieniem publicznym, tj. Skarbu Panstwa lub komunal-
nym). Pomocne w zdefiniowaniu informacji publicznej w uj¢ciu konstytucyjnym jest orzecz-
nictwo Trybunatu. W wyroku o sygn. P 25/12 Trybunat zauwazyl, ze ,,w doktrynie prawnej
I orzecznictwie pojecie informacji publicznej 1 sprawy publicznej jest rozumiane szeroko.
Podlega ono ustaleniu nie tylko na podstawie art. 1 ust. 1 u.d.i.p., lecz takze, a nawet przede
wszystkim, na podstawie art. 61 Konstytucji. Skoro prawo do informacji publicznej ma cha-
rakter konstytucyjny, to ustawy je dookreslajace powinny by¢ interpretowane w taki sposob,
aby gwarantowa¢ obywatelom i innym jednostkom szerokie uprawnienia w tym zakresie,
a wszelkie wyjatki powinny by¢ rozumiane wasko. (...) [[|Jnformacje publiczng stanowi kazda
wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wiadze publiczne 1 osoby pelnigce funkcje
publiczne lub odnoszaca si¢ do wiadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszaca si¢ do
innych podmiotow wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie za-
dan wiladzy publicznej 1 gospodarowania mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Pan-
stwa. Informacja publiczng jest zatem tre$§¢ dokumentéw odnoszacych si¢ do organu wiadzy
publicznej, zwigzanych z nim badz go dotyczacych”. Z tego szerokiego zakresu Trybunat
wylaczyt tresci zawarte w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charak-
terze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty utrwalone w formie tradycyjnej lub elektro-
nicznej i stanowig pewien proces myslowy prowadzacy do przyjecia ostatecznego stanowiska
przez pojedynczego pracownika lub zespdt — innymi stowy, stanowigce pewne stadium na
drodze do wytworzenia informacji publicznej. Zdaniem Trybunatu, ,,informacj¢ publiczna,
0 ktorej mowa w art. 61 Konstytucji, stanowi przy tym nie tylko informacja wytworzona
przez organy wiadzy publicznej oraz osoby pelnigce funkcje publiczne (i inne wymienione
w art. 61 ust. 1), ale takze informacja niewytworzona przez te podmioty, ale do nich si¢ odno-
szaca” (wyrok o sygn. SK 43/05). Trybunat zwracatl takze uwage, ze norma wyrazona
w art. 61 Konstytucji zawiera w swej tresci uprawnienie do zagdania informacji o funkcjono-
waniu instytucji publicznych, przede wszystkim za$ instytucji wtadzy publicznej, np. infor-
macji o0 istniejagcych w ramach danej instytucji procedurach i wyznaczanych zadaniach, proce-
sie ich realizacji, inwestycjach czy organizowanych przetargach. Podkreslat przy tym, ze rea-
lizacja prawa do informacji bedzie dotykala posrednio nie tylko dziatalno$ci publicznej osob
publicznych, ale rowniez sfery z pogranicza ich zycia publicznego i prywatnego.

3.1.3. Definicja ,,0soby petnigcej funkcje publiczng”.

Istotng kwestig podczas okreslania konstytucyjnego zakresu prawa do informacji pu-
blicznej jest zdefiniowanie organéw wtadzy publicznej oraz os6b pehiacych funkcje publicz-
ne (ktore mozna okresli¢c mianem funkcjonariuszy publicznych). Sg to bowiem podmioty, na
ktorych cigzy obowigzek udzielenia informacji publicznej. W wypadku pierwszego pojecia,
nie ulega watpliwosci, ze chodzi o organy panstwowe, jak 1 samorzadu terytorialnego, ktore
majg taki sam konstytucyjny obowiazek udostgpniania informacji o swojej dziatalnosci jak
organy panstwowe. W odniesieniu do organow panstwowych obowigzek wynikajacy z art. 61
Konstytucji dotyczy wszystkich ich rodzajow, tj. mieszczacych si¢ zarowno w schemacie
trojpodziatu organow wiadzy (ustawodawcza, wykonawcza 1 sagdownicza), jak 1 pozostajacych
poza tym podziatem (np. Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich). Nieco
wiecej trudnosci sprawia zdekodowanie pojecia ,,0soba pelnigca funkcje publiczng”, przede
wszystkim z uwagi na liczne definicje w roznych aktach prawnych, utrudniajace ujednolice-
nie rozumienia tego pojecia. Trybunat sformutowatl w swoim orzecznictwie definicje osoby
petniacej funkcje publiczng. Zdaniem Trybunat, ,,chodzi zatem o podmioty, ktérym przystu-
guje co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. (...)
[C]hodzi o takie stanowiska i funkcje, ktorych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmo-
waniem dziatan wptywajacych bezposrednio na sytuacje prawng innych osob lub taczy si¢ co
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najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczacych innych podmiotéw” (wyrok o sygn.
K 17/05). Wykluczyl zatem spod zakresu funkcji publicznej takie stanowiska, ktére — choc¢by
pelnione w ramach organéw wladzy publicznej — maja charakter ustugowy lub techniczny.
Wskazat ponadto, ze ,,kategoria oséb petligcych funkcje publiczne nie moze obejmowac
funkcji, stanowisk i zawodow, ktore nie maja zadnego zwigzku z wladztwem publicznym
(imperium) ani z gospodarowaniem mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa
(dominium)” (wyrok z 11 maja 2007 r., sygn. K 2/07, OTK ZU nr 5/A/2007, poz. 48), przy
czym ,,przestanka normatywnego umocowania dzialan stanowigcych przejaw wiadztwa pu-
blicznego (...) oraz przestanka dysponowania srodkami publicznymi (...) nie muszg by¢ spet-
nione 1acznie (kumulatywnie), aby dany podmiot kwalifikowat si¢ do kategorii osob petnia-
cych funkcje publiczne” (wyrok o sygn. SK 43/05). Warto podkresli¢, ze osoby z rodziny
osoby petnigcej funkcje publiczne nie stajg si¢ automatycznie petnigcymi funkcje publiczne
(zob. wyrok z 13 lipca 2004 r., sygn. K 20/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 63). Nalezy ponad-
to czyni¢ rozréznienie pomig¢dzy pojeciami ,,0soba publiczna” i ,,0soba pelnigca funkcje pu-
bliczng”. Zdaniem Trybunatu, pierwszy termin jest pojemniejszy i ,,obejmuje rOwniez osoby
zajmujace w zyciu publicznym istotng pozycj¢ z punktu widzenia ksztattowania postaw 1 opi-
nii ludzi, wywolujace powszechne zainteresowanie ze wzgledu na te lub inne dokonania, np.
artystyczne, naukowe czy sportowe” (wyrok o sygn. K 17/05). Osoby publiczne wcale nie
muszg petni¢ funkcji publiczne;.

3.1.4. Konstytucyjne przestanki ograniczenia prawa do informacji publiczne;.

Obywatelskie prawo do informacji publicznej nie ma charakteru absolutnego. W orze-
cznictwie Trybunatu podkresla si¢, ze nie istnieje formuta zagwarantowania obywatelom do-
stepu do informacji ,,za wszelka cen¢” (zob. wyroki z 19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02,
OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 43 i 0 sygn. K 17/05). Art. 61 ust. 3 Konstytucji dopuszcza ogra-
niczenie tego prawa, ale jednoczesnie wyznacza granice dopuszczalnego ograniczenia. Moze
ono nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach: ochrong wolno$ci 1 praw innych
0s6b 1 podmiotow gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa. To znaczy, ze ustawodawca, ktoéry ogranicza
w wydawanych ustawach dostgpno$¢ informacji publicznej, musi respektowac konieczno$é
wazenia zasady (dostep do informacji publicznej) 1 wartosci wskazanych w art. 61 ust. 3 Kon-
stytucji jako dopuszczalnych kryteridow ograniczenia zasady dostepnosci (jawnosci) informa-
cji publicznej. Przepisy muszg by¢ zatem tak uksztaltowane, aby ten dostep byt zapewniony,
a wszelkie ograniczenia ustawowe musza by¢ interpretowane Scisle. Watpliwosci w tym za-
kresie powinny by¢ rozstrzygane na rzecz prawa dostepu do informacji publicznej (zob. wy-
roki o sygn. K 17/05 i K 26/08). Pierwszym i podstawowym warunkiem formalnym dopusz-
czalno$ci ograniczenia prawa dostgpu do informacji publicznej jest ustawowa podstawa
wszelkich ograniczef. Przeslanki materialne wymagaja natomiast wykazania koniecznosci
ograniczen prawa do informacji publicznej dla realizacji okreslonych wartosci, dla ktorych
dokonuje si¢ limitacji. Jedng ze szczegodlnych okolicznos$ci uzasadniajgcych ograniczenie
prawa do informacji publicznej jest przestanka ochrony wolnosci 1 praw innych oséb (i pod-
miotow gospodarczych). Przede wszystkim chodzi o ochrone konstytucyjnie gwarantowanego
prawa do prywatnos$ci i autonomii informacyjnej (art. 47 1 art. 51 Konstytucji), czego wyra-
zem na gruncie ustawowym jest ochrona danych osobowych. A zatem wzglad na ochrone
prywatnos$ci (w wypadku podmiotow gospodarczych odpowiednikiem bedzie tajemnica
przedsiebiorstwa) czyni dopuszczalnym ograniczenie prawa do informacji publicznej. Ogra-
niczenia ze wzgledu na ochrong porzadku publicznego lub bezpieczenstwa panstwa sg trudne
do oceny ze wzgledu na nieostros$¢ tych poje¢. W przyblizeniu chodzi tu o stan braku zagro-
zen, umozliwiajacy panstwu bezpieczng egzystencje¢ i demokratyczny rozwdj w odniesieniu
zarowno do jego sytuacji zewnetrznej, jak 1 wewnetrznej. Zagrozenia tego bezpieczenstwa
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musza osiggna¢ taki rozmiar, ze beda dotyczyly podstaw bytu panstwa, integralno$ci jego
terytorium, losu jego mieszkancow lub istoty systemu rzagdow. Sg to takze zagrozenia ustroju
demokratycznego i funkcjonowania wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Natomiast zagro-
zenia o mniejszej wadze nalezy traktowac jako odnoszace si¢ do porzadku publicznego (zob.
A. Syryt, Publicznoprawne ograniczenia jawnosci w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego — klasyfikacja, analiza, ocena, [w:] M. Jaskowska, G. Szpor, Jawnos¢ i jej ogranicze-
nia. Tom IV. Znaczenie Orzecznictwa, Warszawa 2014, dostep: Legalis).

Ograniczenia dostgpnosci informacji publicznej i kryteria wazenia kolidujacych ze so-
ba wartosci podlegaja ponadto ocenie na podstawie m.in. art. 31 ust. 3 Konstytucji z punktu
widzenia mechanizmu proporcjonalnosci. Art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji szcze-
g06lny nacisk kladzie na kryterium koniecznos$ci w demokratycznym panstwie. To znaczy, ze
kazde ograniczenie praw i wolno$ci jednostki musi by¢ przede wszystkim oceniane pod tym
wzgledem, czy bylo konieczne — innymi slowy, czy tego samego efektu nie mozna bylo osig-
gnac¢ za pomocy innych srodkéw, mniej ucigzliwych dla obywatela, bo stabiej ingerujacych
w sfere jego praw i wolno$ci. Zdanie drugie powotanego przepisu bezwzglednie zakazuje
wkraczania w istot¢ gwarantowanego prawa. Jesli chodzi o wzajemny stosunek art. 61 ust. 3
Konstytucji i art. 31 ust. 3 Konstytucji, to w swoim orzecznictwie Trybunat wyrazit poglad, ze
nawet je$li norma szczegdlowa Konstytucji wyznacza samodzielnie przestanki ingerencji
w sferze prawa, tak jak to czyni art. 61 ust. 3 Konstytucji w odniesieniu do prawa dostepu do
informacji publicznej, nie moze to oznacza¢ eliminacji pozostatych elementow mechanizmu
proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepisy te maja w stosunku do siebie charakter
komplementarny. W tym $wietle prawidlowa konstrukcja prawna uwarunkowan ograniczen
prawa do informacji publicznej wymaga tacznego potraktowania przestanek ogdlnych (art. 31
ust. 3 Konstytucji) oraz szczeg6lnych (art. 61 ust. 3 Konstytucji). Oceniajac zatem konstytu-
cyjnos¢ ograniczen prawa do informacji publicznej, Trybunat kazdorazowo przeprowadza test
proporcjonalnosci, tj. bada ich przydatnos$¢, konieczno$¢ i proporcjonalno$¢ (zob. wyroki
o sygn. K 17/05 i K 26/08).

4. Definicja informacji publicznej na gruncie ustawowym.

4.1. Art. 1 ust. 1 u.d.i.p. stanowi, ze ,,Kazda informacja o sprawach publicznych sta-
nowi informacje¢ publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w try-
bie okreslonych w niniejszej ustawie”. W doktrynie wskazuje si¢, ze tres¢ tego przepisu usta-
nawia zasad¢ kierunkowa (interpretacyjng) stosowania przepisOw ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej. Stanowi bowiem o idei przy$§wiecajacej ustawodawcy, z ktorej wynika
dominacja jawnosci nad tajnoscig informacji publicznych. Przyjecie bardzo szerokiego zakre-
su definicyjnego pojecia informacji publicznej ksztattuje zatem generalng zasade, ze kazda
informacja o sprawach publicznych jest jawna, a wszelkie od niej wyjatki nalezy traktowaé
jako odstepstwo od zasady i interpretowac Scisle (zob. P. Sitniewski, komentarz do art. 1,
[w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 14-15). Sta-
nowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu, ktory w powotywanym juz
wyroku o sygn. P 25/12 zauwazyl, ze w doktrynie prawnej 1 orzecznictwie pojecie informacji
publicznej i sprawy publicznej jest rozumiane szeroko. Podstawa jego ustalenia jest nie tylko
art. 1 ust. 1 u.d.i.p., lecz przede wszystkim art. 61 Konstytucji. ,,Skoro prawo do informacji
publicznej ma charakter konstytucyjny, to ustawy je dookreslajace powinny by¢ interpretowa-
ne w taki sposob, aby gwarantowa¢ obywatelom 1 innym jednostkom szerokie uprawnienia
w tym zakresie, a wszelkie wyjatki powinny by¢ rozumiane wasko”. Powyzsze nie oznacza,
ze nie mogg istnie¢ regulacje szczegdlowe ograniczajace podmiotowo lub przedmiotowo do-
step do pewnych kategorii informacji. Objecie ich ochrona, np. wynikajaca z ustawy z dnia
5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 412, ze zm.), nie

11



OTK ZU A/2019 SK 27/14 poz. 5

zmienia tego, ze nadal pozostaja one informacjami publicznymi zgodnie z definicjg ustawo-
wa. Stanowig one jednak grupe informacji publicznych niepodlegajacych udostepnieniu.
A zatem samo uznanie danej informacji za informacj¢ publiczng nie 0znacza automatycznie,
ze staje si¢ ona jawna. Mozna wigc podzieli¢ informacje publiczne na ogoélnodostepne,
0 ograniczonym dostgpie oraz te, do ktorych dostep jest wylaczony (zob. P. Sitniewski, ibi-
dem, s. 15; M. Ktaczynski, komentarz do art. 1, [w:] M. Ktaczynski, S. Szuster, Komentarz do
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Lex/el 2003). W tym
kontekscie nalezy zwroci¢ uwagg, ze art. 6 u.d.i.p., zawierajacy przyktadowy katalog infor-
macji podlegajacych ujawnieniu, nie jest sktadowa czgscia definicji informacji publicznej. Ma
on znaczenie podczas ustalania, jakie informacje majg by¢ obowigzkowo umieszczane w Biu-
letynie Informacji Publicznej. Rozstrzyganie o ujawnieniu lub utajnieniu danej informacji
powinno si¢ zatem odbywac nie na podstawie art. 6 u.d.i.p., lecz na podstawie konkretnej
normy prawnej wystepujacej w przepisach szczegoélnych. Na przyktad, nagranie rozmowy
telefonicznej z wezwania karetki pogotowia odpowiada definicji informacji publicznej (zob.
wyrok WSA w Bialymstoku z 25 listopada 2008 r., sygn. akt II SAB/Bk 45/08, Lex
nr 521929). Jednakze cato$¢ nagranej rozmowy zawiera takze dane osobowe zglaszajacego,
dane osobowe chorego czy dane wrazliwe dotyczace stanu jego zdrowia. Informacja o danych
osobowych nie jest informacja o sprawach publicznych, a wigc w ogole nie podlega udostep-
nieniu na podstawie u.d.i.p., lecz moze by¢ udostgpniona na podstawie ustawy z dnia 10 maja
2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. poz. 1000). Udostepnienie zapisu nagrania be-
dzie zatem wymagato uprzedniego zanonimizowania (ukrycia) danych osobowych w celu ich
ochrony przed udostgpnieniem. W zwigzku z brakiem szczegdtowej definicji pojecia informa-
cji publicznej w praktyce ogromnego znaczenia nabiera wigc orzecznictwo sadowe, ktore
stara si¢ je sprecyzowac 1 wskaza¢ obszary, w jakich wystepuja informacje publiczne. Istnieje
wiec dwojakie zrodlo interpretowania pojecia informacji publicznej: okreslenie definicyjne z
art. 1 ust. 1 u.d.i.p. oraz wskazanie informacji publicznej na podstawie przepisu szczeg6lnego.

4.2. Informacja prosta a informacja przetworzona.

Na gruncie art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. rozr6zni¢ mozna dwa rodzaje informacji: prosta
| przetworzong. Informacja prosta jest ,,informacja, ktorag podmiot zobowigzany moze udo-
stepni¢ w takiej formie w jakiej jg posiada, przy czym jej wyodrgbnienie ze zbiorow informa-
cji (rejestrow, zbiorow dokumentdw, akt postgpowan) nie jest zwigzane z koniecznoscig po-
niesienia pewnych kosztow osobowych lub finansowych trudnych do pogodzenia z biezgcymi
dziataniami zobowigzanego do udzielenia informacji podmiotu” (wyrok WSA w Krakowie
z 25 pazdziernika 2012 r., sygn. akt II SAB/Kr 140/12, Lex nr 1234526). Informacja prosta
jest to taka, ktorg juz ma podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej 1 jej udo-
stepnienie nie wigze si¢ z konieczno$cia wykonania pewnych dodatkowych, ponadprzeciet-
nych czynnosci, ktére z informacji prostych tworzytyby nowg informacje. Informacja prosta
moze by¢ od razu udostepniona i udostgpnia si¢ ja po wykonaniu pewnych zwyklych, niewy-
magajacych wigkszego wysitku dziatan. Czynnosci te polegaja na przygotowaniu informacji
do udostepnienia wnioskodawcy. Dlatego tez ,,[i]nformacja prosta nie zmienia si¢ w informa-
Cj¢ przetworzong poprzez proces anonimizacji bo czynno$¢ ta polega jedynie na (...) prze-
ksztatceniu, a nie przetworzeniu. Podobnie nie stanowi o przetworzeniu informacji si¢ganie
do materiatow archiwalnych” (wyrok NSA z 11 wrzesnia 2012 r., sygn. | OSK 1015/12).
Wskazane czynno$ci nie powoduja powstania nowej informacji, lecz tylko dostosowuja
(przeksztalcaja) posiadang informacje do wymogoéw prawnych umozliwiajacych jej udostep-
nienie.

Informacja prosta staje si¢ informacjg przetworzona, jesli po przeprowadzeniu czyn-
nos$ci na informacji prostej powstaje nowa informacja, ktorej przedtem nie miat podmiot zo-
bowigzany do udzielenia informacji publicznej. Pojecie informacji publicznej przetworzonej
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jest nieostre i nie zostalo przez ustawodawce zdefiniowane. Analiza orzecznictwa sadéw ad-
ministracyjnych (zob. w szczegdlnosci wyrok NSA z 16 marca 2018 r., sygn. akt I OSK
915/16, Lex nr 2472147 oraz powotane tam orzecznictwo) oraz pogladoéw przedstawicieli
doktryny pozwala na wyodrebnienie cech informacji publicznej i odkodowanie opisowej de-
finicji tego pojecia, stanowiacej wynik wyktadni art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.

Informacja publiczna przetworzona to zatem taka informacja, ktora w chwili ztozenia
wniosku w zasadzie nie istnieje w ksztalcie objetym wnioskiem, a niezb¢dnym, podstawo-
wym warunkiem jej wytworzenia jest przeprowadzenie przez podmiot zobowigzany pewnych
czynnosci analitycznych, organizacyjnych i intelektualnych na podstawie posiadanych infor-
macji prostych (por. np. wyrok NSA z 30 wrze$nia 2015 r., sygn. akt I OSK 1746/14, Lex
nr 1985767). Moze by¢ jakosciowo nowa informacja, nieistniejaca dotychczas w przyjete;
podmiotu zobowigzanego (por. wyroki NSA z: 28 kwietnia 2016 r., sygn. akt | OSK 2658/1,
Lex nr 2081159; 5 stycznia 2016 1., sygn. akt I OSK 33/15, Lex nr 1968641). Jednocze$nie
W orzecznictwie podkresla si¢, ze nie musi by¢ wylacznie wytworzong rodzajowo nowg in-
formacja. Informacja przetworzona obejmuje dane publiczne, ktore co do zasady wymagaja
dokonania stosownych analiz, obliczen, zestawien statystycznych, ekspertyz, potaczonych
Z zaangazowaniem w ich pozyskanie okreslonych §rodkow osobowych i finansowych organu,
innych niz te wykorzystywane w biezacej dziatalno$ci. Uzyskanie zadanych przez wniosko-
dawce informacji wigza¢ si¢ zatem musi z potrzebg ich odpowiedniego przetworzenia, co nie
zawsze nalezy utozsamiac¢ z wytworzeniem rodzajowo nowej informacji. Przetworzenie moze
bowiem polega¢ np. na wydobyciu poszczegdlnych informacji czastkowych z posiadanych
przez organ zbioréw dokumentéw (ktdre to zbiory moga by¢ prowadzone w sposdb uniemoz-
liwiajacy proste udostepnienie gromadzonych w nich danych) i odpowiednim ich przygoto-
waniu na potrzeby wnioskodawcy. A wigc rowniez suma informacji prostych, w zaleznosci od
wiazacej si¢ z ich pozyskaniem wysokosci naktadow, jakie musi ponie$¢ organ, czasochton-
nosci, liczby zaangazowanych pracownikow, moze by¢ traktowana jako informacja przetwo-
rzona (zob. np. wyroki NSA z: 5 marca 2015 r., sygn. akt | OSK 863/14, Lex nr 1753714;
4 sierpnia 2015 r., sygn. akt | OSK 1645/14, Lex nr 17700329; 9 sierpnia 2011 r., sygn. akt
I OSK 977/11, Lex nr 1068557).

Powstanie informacji przetworzonej jest wynikiem ponadstandardowego naktadu pra-
cy podmiotu zobowigzanego, wymagajacej uzycia dodatkowych sit i $rodkow oraz zaanga-
zowania intelektualnego w stosunku do posiadanych przez niego danych 1 wyodrebnienia in-
formacji w zwigzku z zadaniem wnioskodawcy oraz na podstawie kryteriow przez niego
wskazanych; jest to zatem informacja przygotowana specjalnie dla wnioskodawcy wedle
wskazanych przez niego kryteriow (por. wyrok NSA z 5 kwietnia 2013 r., sygn. akt | OSK
89/13, Lex nr 1368968; por. tez wyrok NSA z 17 pazdziernika 2006 r., sygn. akt I OSK
1347/05, Lex nr 281369) na podstawie pierwotnego zasobu danych (por. wyroki NSA z:
12 grudnia 2012 r., sygn. akt | OSK 2149/12, Lex nr 1285158; 5 kwietnia 2013 r., sygn. akt
I OSK 89/13; 3 pazdziernika 2014 r., sygn. | OSK 747/14, Lex nr 2135579). Informacja prze-
tworzona jest wynikiem dziatan wykraczajacych poza zakres dzialan mieszczacych si¢ w ra-
mach podstawowych kompetencji organu; ,,przy rozstrzyganiu tego typu spraw nalezy miec
na uwadze, iz ograniczenie wprowadzone przepisem art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. w zakresie
udzielania informacji publicznej przetworzonej ma zapobiega¢ sytuacjom, w ktorych dziata-
nia organu skupia¢ si¢ beda nie na funkcjonowaniu w ramach przypisanych kompetencji, lecz
na czynnosciach zwigzanych z udzielaniem informacji publicznej” (wyroki NSA z 5 wrze$nia
2013 r., sygn. akt | OSK 953/13, Lex nr 1375591, | OSK 866/13, Lex nr 1557440, | OSK
865/13, Lex nr 1557439). Przygotowanie informacji przetworzonej jest zdeterminowane sze-
rokim zakresem (przedmiotowym, podmiotowym, czasowym) wniosku, wymagajacym zgro-
madzenia i przeksztalcenia (zanonimizowania i usuni¢cia danych objetych tajemnicg prawnie
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chroniong) znacznej liczby dokumentéw. W zwigzku z tym w orzecznictwie sadow admini-
stracyjnych podkre$la sie, ze informacja przetworzona w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.
to nie tylko taka, ktora powstaje w wyniku poddania posiadanych informacji analizie albo
syntezie 1 wytworzenia w taki wtasnie sposob nowej jakosciowo informacji. W pewnych wy-
padkach szeroki zakres wniosku, wymagajacy zgromadzenia i przeksztatcenia (zanonimizo-
wania 1 usuni¢cia danych objetych tajemnicg prawnie chroniong) wielu dokumentow, moze
wymagac takich dzialan organizacyjnych i angazowania §rodkow osobowych, ktére zakldcaja
normalny tok dziatania podmiotu zobowigzanego i1 utrudniaja wykonywanie przypisanych mu
zadan. Informacja wytworzona w ten sposob, pomimo ze sktada si¢ z wielu informacji pro-
stych bedacych w posiadaniu organu, powinna by¢ uznana za informacj¢ przetworzong, gdyz
powstaty w wyniku wskazanych wyzej dziatan zbior nie istnial w chwili wystapienia z zada-
niem o udostepnienie informacji publicznej (zob. np. wyroki NSA z: 2 pazdziernika 2014 r.,
sygn. akt I OSK 140/14, Lex nr 1769184; 21 wrze$nia 2012 r., sygn. akt I OSK 1477/12, Lex
nr 1264566; 9 sierpnia 2011 r., sygn. akt I OSK 792/11, Lex nr 1094536; 8 czerwca 2011 r.,
sygn. akt I OSK 426/11, Lex nr 1135982; 17 pazdziernika 2006 r., sygn. akt | OSK 1347/05).

4.3. Przestanka ,,szczeg6lnej istotnosci dla interesu publicznego™.

Zgodnie z decyzjg ustawodawcy, informacja przetworzona podlega udostepnieniu tyl-
ko w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla interesu publicznego. To Kryte-
rium jest nieostre 1, jak wielokrotnie podkreslal NSA w swoim orzecznictwie, musi by¢ rozpa-
trywane przez pryzmat kazdej konkretnej sprawy (por. wyrok NSA z 16 stycznia 2000 r.,
sygn. akt IIT SA 2302/00, Lex nr 53606). Nie ulega jednak watpliwosci, ze pojgcie interesu
publicznego obejmuje interes ogotu (okreslonej wspolnoty), a nie jedynie interesy indywidu-
alne. Jak wskazat NSA w wyroku z 6 lutego 2015 r., sygn. akt | OSK 583/14, Lex nr 1991837,
»|k]azde dzialanie w interesie ogoétu jako okreslonej wspdlnoty publicznoprawnej jest zatem
dzialaniem w interesie publicznym, a wobec tego dziatanie «szczegdlnie istotne» musi cha-
rakteryzowac si¢ dodatkowa kwalifikacja z punktu widzenia interesu ogdéhu”. Wyjatkowos¢ tej
kwalifikacji przejawia si¢ w tym, ze dla udostgpnienia informacji publicznej przetworzone;j
nie tylko nie jest wystarczajace stwierdzenie, ze udostepnienie to uzasadnione jest interesem
publicznym, a nawet Ze jest ono dla tego interesu istotne, lecz konieczne jest stwierdzenie, ze
udostgpnienie informacji przetworzonej jest szczegoOlnie istotne dla interesu publicznego
(por. wyrok NSA z 12 czerwca 2014 r.,, sygn. akt | OSK 2721/13, Lex nr 1518016).
W orzecznictwie NSA wskazuje si¢, ze interes publiczny odnosi si¢ 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 lub majatkiem
Skarbu Panstwa, a z brzmienia art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. wynika, Ze nie wystarczy, aby uzy-
skanie informacji przetworzonej byto istotne dla interesu publicznego, lecz ma by¢ szczegdl-
nie istotne, co stanowi dodatkowy kwalifikator oceny, czy dany wnioskodawca ma prawo do
jej uzyskania (zob. wyrok NSA z 27 stycznia 2011 r., sygn. akt | OSK 1870/10, Lex
nr 951999). Dziatanie wnioskodawcy nie tylko w interesie indywidualnym, lecz w interesie
»ponadindywidualnym” nie jest samoistnie wystarczajace do przyjecia ,,szczegdlnej istotnosci
dla interesu publicznego” takiego dziatania.

Zasadniczo obowigzek realizowania interesu publicznego charakteryzuje kompetencje
szeroko rozumianych organdw panstwa. Z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. wynika jednak, ze katego-
ria ,,szczegblnej istotnosci” dla interesu publicznego ksztattuje prawo indywidualnego pod-
miotu stojgcego na zewnatrz wobec podmiotu zobowigzanego do udzielania informacji pu-
blicznej. Nalezy w konsekwencji przyja¢, ze zasadniczo prawo do uzyskania informacji pu-
blicznej przetworzonej ma jedynie ten, ko jest w stanie wykaza¢ w chwili sktadania wniosku
swoje indywidualne, realne i konkretne mozliwo$ci wykorzystania dla dobra ogétu informacji
publicznej, ktorej przygotowania si¢ domaga, tj. uczynienia z niej uzytku dla dobra ogoétu
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W sposob niedostepny dla kazdego posiadacza informacji publicznej. Nie chodzi przy tym
0 jakies$ indywidualne cechy okreslonego podmiotu, zwlaszcza takie, na ktore nie ma on zad-
nego wptywu, lecz chodzi o mozliwos¢ realnego i1 efektywnego zaangazowania si¢ przez ten
podmiot w wykorzystanie dla dobra ogétu informacji publicznej, ktorej przygotowania si¢
domaga. Uprawnienie to nie stuzy zatem wszystkim podmiotom potencjalnie zainteresowa-
nym uzyskaniem informacji publicznej po to, by ja moc nastepnie udostepni¢ ogotowi, gdyz
cel ten jest co najwyzej ukierunkowany na podstawowe ,,niekwalifikowane” realizowanie
interesu publicznego. Jak podkreslono w orzecznictwie NSA, wnioskodawca zadajacy infor-
macji publicznej przetworzonej, o ktorej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., dla jej uzyskania
powinien wykaza¢ nie tylko, ze jest ona wazna dla duzego kregu potencjalnych odbiorcow,
ale rowniez, ze jej uzyskanie stwarza realng mozliwos¢ wykorzystania uzyskanych danych dla
poprawy funkcjonowania organow administracji i lepszej ochrony interesu publicznego (zob.
wyroki NSA z: 27 stycznia 2011 r., sygn. akt | OSK 1870/10; 17 maja 2012 r., sygn. akt
| OSK 416/12, Lex nr 1403137). W doktrynie wyrazony zostat poglad, ze charakter lub pozy-
cja podmiotu zadajacego udzielenia informacji publicznej, a zwlaszcza realna mozliwo$é wy-
korzystania uzyskanej informacji majg wptyw na oceng istnienia szczegdlnego interesu pu-
blicznego uzasadniajacego uwzglednienie wniosku. Przykladem takiego podmiotu moze by¢
poset zasiadajacy w komisji ustawodawczej Sejmu, radny lub tez minister nadzorujacy dzia-
falno$¢ podlegtego mu resortu. Osoby te W swoim codziennym dziataniu majg rzeczywista
mozliwos¢ wykorzystywania uzyskanych informacji publicznych w celu usprawnienia funk-
cjonowania odpowiednich organéw. Do kategorii podmiotdw majacych mozliwos¢ efektyw-
nego wykorzystania informacji przetworzonej w celu realizacji szczegdlnego interesu pu-
blicznego zaliczy¢ mozna takze jednostki sfery nauki: szkoty wyzsze, Polskg Akademi¢ Na-
uk, panstwowe instytuty badawcze, a nawet grupy badawcze czy pojedynczych naukowcow
— jezeli dana informacja wiagze si¢ $cisle z przedmiotem ich badan naukowych wspieranych
przez sfer¢ publiczng np. grantem (por. wyrok NSA z 12 czerwca 2014 r., sygn. akt | OSK
2721/13).

Jak przyjat NSA w powotanym juz wyroku o sygn. I OSK 583/14, wskazane wyzej
przyktady podmiotow spetniajacych przestanke uzyskania dostepu do informacji publicznej
przetworzonej nie oznaczaja oczywiscie automatycznego wyeliminowania z katalogu pod-
miotow uprawnionych do uzyskania takiej informacji innych podmiotow, ktore nie peinig
wymienionych wyzej funkcji. Podmioty niepelniace tego rodzaju funkcji rowniez moga by¢ w
stanie wykaza¢ swoje indywidualne, realne i konkretne mozliwo$ci wykorzystania dla dobra
og6hu informacji publicznej, ktorej przygotowania si¢ domagaja, w sytuacji gdy np. wystepuja
w okreslonych procesowych rolach uczestnikéw postgpowan dotyczacych tworzenia lub kon-
trolowania aktéw normatywnych. Nie jest zatem trafne stanowisko ani skarzacego, ani
Rzecznika Praw Obywatelskich w pismie procesowym z 16 stycznia 2015 r., Ze rozumienie
przestanki ,,szczeg6lnej istotnosci dla interesu publicznego” przyjete w orzecznictwie sagdow
administracyjnych prowadzi do wniosku, ze przepisy ustawy o dost¢pie do informacji pu-
blicznej nie maja zastosowania do ,,zwyktych” obywateli. Taki zarzut mogiby zastugiwac na
uwzglednienie, gdyby dostgp ogotu obywateli do uzyskiwania sygnalizowanych wyzej funk-
cji czy 16l procesowych byl ograniczony, a ograniczenie to nie znajdowatoby podstaw w po-
rzadku prawnym. Tak jednak nie jest. Prawa wyborcze, prawo do nauki i badan naukowych
czy prawo uczestnictwa w postgpowaniach przed organami panstwa przystuguja kazdemu, kto
chce z nich skorzystac i spetnia wymagania okreslone w przepisach prawa.

5. Analiza konstytucyjnosci art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.

5.1. W ocenie skarzacego, art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., przez uzaleznienie dostepu do in-
formacji publicznej przetworzonej od wykazania szczegdlnej istotnosci dla interesu publicz-
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nego, prowadzi do ograniczenia konstytucyjnego prawa dostgpu do informacji publicznej
W sposOb naruszajacy istote tego prawa.

5.2. Odnoszac si¢ do tego zarzutu, Trybunat w pierwszej kolejnosci ustalit, czy infor-
macja przetworzona miesci si¢ w zakresie prawa ustanowionego w art. 61 ust. 1 Konstytucji.
Ustawodawca nie zdefiniowal, czym jest informacja publiczna przetworzona. Pojgcie to nie
wystepuje takze w art. 61 Konstytucji, ustanawiajagcym publiczne prawo podmiotowe do uzy-
skiwania informacji o dziatalnosci organéw witadzy publicznej. Z dotychczasowego orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika jednak, ze pojecie informacji publicznej musi by¢
interpretowane szeroko. Zatem, w ocenie Trybunatu, nie ulega watpliwosci, ze informacja
publiczna przetworzona miesci si¢ w zakresie prawa do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organdw wiadzy publicznej. Ograniczenie dostgpu do niej musi by¢ zatem oceniane przez
pryzmat przestanek z art. 61 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5.3. Informacja publiczna przetworzona, zgodnie z orzecznictwem sadow administra-
cyjnych, jest informacja publiczng opracowang przez podmiot zobowigzany z uzyciem dodat-
kowych sit i §rodkow, na podstawie posiadanych danych, w zwigzku z zadaniem wniosko-
dawcy i na podstawie kryteriow przez niego wskazanych. Innymi stowy jest to informacja
nowa (nieistniejgca przed zlozeniem wniosku o jej udostepnienie), ktoéra zostanie przygoto-
wana ,,specjalnie” dla wnioskodawcy wedle wskazanych przez niego kryteriow. Informacja
przetworzona to taka informacja, ktérej wytworzenie wymaga intelektualnego zaangazowania
podmiotu zobowigzanego. Jesli zatem uwzgledni si¢ istot¢ informacji publicznej przetworzo-
nej jako rezultatu okre§lonego dzialania zmierzajacego do jej przygotowania, to, zdaniem
Trybunatu, nalezy przyjaé, ze przestanka szczegdlnej istotnosci takiej informacji dla interesu
publicznego stanowi podstawe podjecia scharakteryzowanych wyzej dziatan przez podmiot
zobowigzany do udzielenia informacji publicznej. Proces przetworzenia informacji publicznej
w celu jej udostgpnienia musi by¢ uzasadniony przestanka szczegolnej istotnosci dla interesu
publicznego.

Niewatpliwie art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., jako podstawa do uzyskania informacji pu-
blicznej przetworzonej, w istocie ogranicza do niej dostep, wskazujac na konieczno$é¢ wyka-
zania, ze jej udzielenie jest szczegdlnie istotne dla interesu publicznego. Zgodnie z art. 61
ust. 3 Konstytucji ograniczenie prawa dostgpu do informacji publicznej moze nastapi¢ wy-
Iacznie ze wzgledu na ochrong wolnosci 1 praw innych oséb 1 podmiotéw gospodarczych oraz
ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesy gospodarczego pan-
stwa. Ograniczenie prawa do informacji publicznej musi ponadto spetnia¢ przestanki ustano-
wione w art. 31 ust. 3 Konstytucji, to jest musi by¢ ustanowione w ustawie i tylko wtedy, gdy
jest konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publiczne-
g0, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw in-
nych oséb. Ograniczenia nie moga naruszac istoty wolnosci 1 praw.

Ograniczenie dostepu do informacji publicznej przetworzonej zostato dokonane aktem
rangi ustawowej, co odpowiada jednemu z warunkéw ustanowionych w art. 61 ust. 3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ustawodawca, ograniczajagc w art. 3 ust. 1 pkt 1
u.d.i.p. dostep do informacji przetworzonej, czyni to w zgodzie z zasada proporcjonalnosci.
Nie mozna w tym wypadku mowi¢ o tamaniu konstytucyjnych uprawnien obywatela, skoro
przedktadajac interes publiczny nad interes strony, prawodawca ma na wzglgdzie zapewnienie
prawidlowego funkcjonowania organow panstwa i innych podmiotéw zobowigzanych do
udzielania informacji publicznej. Konstytucyjne prawo do informacji publicznej, w tym in-
formacji przetworzonej, nie jest absolutne. W wypadku informacji przetworzonej nie chodzi
0 to, by jej udzielenie byto jedynie istotne dla interesu publicznego, lecz ma by¢ dla tego inte-
resu publicznego szczegolnie istotne, gdyz jej udostepnienie poprzedzone jest procesem two-
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rzenia nowej informacji, nieistniejacej w chwili skierowania wniosku w takim ksztalcie
i w takiej postaci, jakiej oczekuje wnioskodawca. Wspomniany proces powstawania tej in-
formacji skupia podmiot zobowigzany do udzielenia informacji publicznej na jej wytworzeniu
dla wnioskodawcy, odrywajac go od przypisanych mu kompetencji i zadan, totez ustawodaw-
ca zdecydowal, ze proces wytworzenia nowej informacji na podstawie posiadanych dokumen-
tow obwarowany bedzie konieczno$cig wykazania, ze jej udostepnienie jest szczegodlnie istot-
ne dla interesu publicznego (por. wyrok NSA z 9 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK
1737/12, Lex nr 1234020).

Majac na wzgledzie przestanki dopuszczalnosci ograniczenia prawa do informacji pu-
blicznej, Trybunat ocenil, Ze ustawowe ograniczenie prawa do informacji publicznej przetwo-
rzonej znajduje uzasadnienie potrzebie ochrony porzadku publicznego, ktory w doktrynie
prawa konstytucyjnego rozumiany jest jako ,,stan, ktory umozliwia normalne funkcjonowanie
panstwa i spoteczenstwa. Przestanka porzadku publicznego powinna uzasadnia¢ ograniczenia
praw cztowieka wytacznie dla ochrony waznych interesoOw jednostki, ktére nie mieszczg si¢
W przestance «wolnos$ci i praw innych oséb», oraz tych intereséw spotecznych, ktére odpo-
wiadajg ogélnemu kryterium zapewnienia wlasciwego funkcjonowania instytucji publicznych
w demokratycznym panstwie i ochrony tych instytucji przed zachowaniami prowadzacymi do
zaklocenia ich dzialalno$ci. Porzadek publiczny w panstwie demokratycznym obejmuje
W szczegdlnosci pewne minimum sprawnosci funkcjonowania instytucji panstwowych”
(K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 189-190). Porzadek publiczny i jego ochrona s3 zadaniami wtadzy publicz-
nej (por. np. wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, OTK ZU nr 3/A/2002,
poz. 26). Ochrona tak rozumianego porzadku publicznego bylaby iluzoryczna, gdyby kazde
zadanie udostepnienia informacji angazowato organy do aktywno$ci w zakresie przygotowa-
nia informacji publicznej przetworzonej kosztem realizowania przez te organy ich podstawo-
wych kompetencji i zadan. Prawo dostepu do informacji publicznej przetworzonej nie moze
by¢ rozumiane jako nieograniczony instrument do pozyskiwania informacji o funkcjonowaniu
organ6w administracji publicznej.

Nalezy tez mie¢ na uwadze, Zze zasadniczo kompetencje organdéw administracji pu-
blicznej pozostaja w nierozerwalnym zwiazku z prawami obywateli do szybkiego 1 sprawne-
go zatatwiania ich spraw. Niemozliwos¢ szybkiego 1 sprawnego realizowania tych kompeten-
cji w zwigzku z koniecznoscia zaangazowania sit i sSrodkow w celu przygotowania informacji
przetworzonej rOwniez powinna by¢ brana pod uwage podczas oceny ustawowej przestanki
»szczegblnej istotnosci dla interesu publicznego” jako przestanki ograniczajacej dostep do
informacji publicznej przetworzonej. Art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. nie moze by¢ zatem odczyty-
wany jako instrument ochrony podmiotow zobowigzanych do udostepnienia informacji pu-
blicznej, lecz musi by¢ rozumiany jako instrument ochrony ustawowej praw i interesow
prawnych podmiotow, ktorych sprawy rozstrzygane sa3 w ramach podstawowych kompetencji
1 zadan organow.

Reasumujac, w ocenie Trybunatu, ograniczenie dostepu do informacji publicznej prze-
tworzonej jest niezbedne dla ochrony interesu publicznego, jest adekwatnym $rodkiem do
realizacji zatozonego przez ustawodawce celu, a cigzar w postaci wykazania przestanki
szczegblnej istotnosci dla interesu publicznego natoZzony na obywatela nie jest nadmiernie
dolegliwy. Z calg pewnoscig ograniczenie to nie prowadzi do naruszenia istoty prawa do in-
formacji publicznej.

5.4. Uzyskanie informacji przetworzonej jest zatem mozliwe po wykazaniu przez
wnioskodawce szczegllnej istotnosci dla interesu publicznego udostgpnienia mu zadanej in-
formacji (art. 14 ust. 2 w zwiazku z art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.). W zwigzku z tym brak jest
podstaw do udzielenia informacji publicznej przetworzonej podmiotowi, ktory nie zapewnia,
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ze zostanie ona realnie wykorzystana w celu ochrony interesu publicznego lub usprawnienia
funkcjonowania organdéw panstwa (por. wyroki NSA z: 7 grudnia 2011 r., sygn. akt I OSK
1737/11, Lex nr 1339635; 5 marca 2013 r., sygn. akt | OSK 3097/12, Lex nr 1339635). Try-
bunat zwrocit w tym konteks$cie uwage, ze konieczno$¢ wykazania przez wnioskodawce
szczegolnej istotnosci dla interesu publicznego zadanej informacji nie 0znacza zwolnienia
podmiotu, do ktorego kierowany jest wniosek, z obowigzku analizy powyzszej ustawowej
przestanki na gruncie stanu faktycznego konkretnej sprawy. Co wigcej, jesli wnioskodawca w
ogole nie odniost si¢ do przestanki szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego, organ ma
obowigzek wezwaé go do uzupetnienia wniosku w tym zakresie (nie moze odmowi¢ udziele-
nia informacji publicznej przetworzonej przed uprzednim wezwaniem do wykazania tej prze-
stanki). Jesli, w ocenie organu, wnioskodawca mimo wszystko nie wykazat istnienia szczegol-
nie istotnego interesu publicznego, w decyzji odmownej musi by¢ szczegotowe uzasadnienie
w tym zakresie, tj. to organ musi wykazaé nieistnienie tej przestanki po stronie wnioskodaw-
cy. Kazda decyzja moze podlega¢ ponadto kontroli sgdowoadministracyjnej. Nierzadkie sa
wypadki, w ktérych sady administracyjne nakazuja udostepni¢ wnioskodawcy informacje
przetworzong tylko z tego powodu, Ze organ w decyzji odmownej nie wykazatl braku istnienia
po stronie zainteresowanego przestanki szczegdlnej istotnosci dla interesu publicznego.

Przestanka ,,szczeg6lnej istotno$ci dla interesu publicznego™ nie prowadzi zatem do
pozbawienia podmiotow publicznego prawa podmiotowego do uzyskania informacji publicz-
nej przetworzonej roszczenia o uzyskanie takiej informacji, a jedynie wskazuje na zakres
ustawowego ograniczenia realizacji tego roszczenia. Ograniczenie to jest uzasadnione konsty-
tucyjng przestanka ochrony porzadku publicznego. Nie godzi zatem w istot¢ prawa do infor-
macji publiczne;j.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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