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WYROK
z dnia 23 maja 2018 r.
Sygn. akt SK 8/14”

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Leon Kieres

Piotr Tuleja

Michat Warcinski — sprawozdawca
Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), na posiedzeniu
niejawnym w dniu 23 maja 2018 r., skargi konstytucyjnej Zbyszka Czerwinskiego o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 3 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych
(Dz. U. Nr 182, poz. 1228) pomijajacego przepisy, w szczeg6lnosci art. 10,
art. 11, art. 73-74, art. 78-81 oraz art. 86, ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267), gwaran-
tujace stronie czynny udziat w kontrolnym postepowaniu sprawdzajacym, z art.
1, art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytuciji,

2) art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji niejawnych, ktéry umozliwia
nadawanie klauzuli ,.scisle tajne” dokumentom sporzadzonym w trakcie trwa-
nia kontrolnego postepowania sprawdzajgcego uniemozliwiajgc ich weryfikacje
przez strong, z art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1i 2, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji niejawnych, ktéry umozliwia orga-
nom administracji publicznej oraz sgdom administracyjnym catkowite utajnie-
nie uzasadnienia dotyczacego stanu faktycznego przed strong, pozbawia oby-
watela dostepu do juz znanych temu obywatelowi informacji niejawnych, tj.
tych, z ktérymi sie juz zapoznatl, ewentualnie sam wytworzyl, przez co pozba-
wia strong jakiejkolwiek mozliwosci obrony swoich praw i w efekcie pozbawia
skutecznego zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji oraz prawa do
sadu, z art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3 i 4 oraz art. 78
Konstytuciji,

4) art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji niejawnych, ktéry pozbawia oby-
watela dostepu do juz znanych temu obywatelowi informacji niejawnych, tj.
tych, z ktérymi si¢ juz zapoznatl, ewentualnie sam wytworzyl, przez co pozba-
wia strong jakiejkolwiek mozliwosci obrony swoich praw i w efekcie pozbawia
skutecznego zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji oraz prawa do
sadu, z art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji,

5) art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji niejawnych, pozbawiajacego strone
prawa do jawnego rozpoznania sprawy z pominieciem przestanek ustanowio-
nych w art. 45 ust. 2 Konstytucji, z art. 45 ust. 2 Konstytuciji,
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6) art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji niejawnych, wytaczajacego mozli-
wos¢ whniesienia skargi kasacyjnej do NSA od wyroku WSA, pozbawiajac tym
samym stron¢ mozliwosci skutecznego zaskarzenia orzeczenia wydanego w
pierwszej instancji oraz prawa do sadu, z art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust.
1, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytuciji,

orzeka:

Art. 38 ust. 3 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych
(Dz. U. z 2018 r. poz. 412 i 650) w zakresie, w jakim przewiduje doreczenie skarzacemu
odpisu wyroku sadu administracyjnego bez tej czesci uzasadnienia, ktorej utajnienie nie
jest konieczne dla ochrony informacji niejawnych, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 78 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i
trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 7 pazdziernika 2013 r. Zbyszek C. (dalej: skarzacy)
wniost o zbadanie zgodnosci:

1) art. 3 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. Nr
182, poz. 1228, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie informacji) pomijajacego przepisy, w szcze-
golnosci art. 10, art. 11, art. 73-74, art. 78-81 oraz art. 86, ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.),
gwarantujgce stronie czynny udziat w kontrolnym postgpowaniu sprawdzajgcym, z art. 1, art.
2, art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytucji,

2) art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji, ktory umozliwia nadawanie klauzuli
,Scisle tajne” dokumentom sporzadzonym w trakcie trwania kontrolnego post¢powania
sprawdzajacego uniemozliwiajgc ich weryfikacje przez strong, z art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i 2,
art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji, ktéry umozliwia organom administracji
publicznej oraz sadom administracyjnym catkowite utajnienie uzasadnienia dotyczacego stanu
faktycznego przed strong, pozbawia obywatela dostgpu do juz znanych temu obywatelowi
informacji niejawnych, tj. tych, z ktorymi si¢ juz zapoznat, ewentualnie sam wytworzyt przez
co pozbawia strong jakiejkolwiek mozliwosci obrony swoich praw i w efekcie pozbawia sku-
tecznego zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji oraz prawa do sadu, z art. 1, art.
2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3 i 4 oraz art. 78 Konstytucji,

4) art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji, ktory pozbawia obywatela dost¢pu do
juz znanych temu obywatelowi informacji niejawnych, tj. tych, z ktorymi si¢ juz zapoznat,
ewentualnie sam wytworzyt przez co pozbawia strone jakiejkolwiek mozliwo$ci obrony swo-



ich praw i w efekcie pozbawia skutecznego zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji
oraz prawa do sadu, z art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytuciji,

5) art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji, pozbawiajgcego strone prawa do jawne-
go rozpoznania sprawy z pominigciem przestanek ustanowionych w art. 45 ust. 2 Konstytucji,
z art. 45 ust. 2 Konstytuciji,

6) art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji, wylaczajacego mozliwo$¢ wniesienia
skargi kasacyjnej do NSA od wyroku WSA, pozbawiajgc tym samym stron¢ mozliwo$ci sku-
tecznego zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji oraz prawa do sadu, z art. 1,
art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 78 i art. 176 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujacego stanu faktycznego:

30 wrzesnia 2011 r. skarzacy zostal poinformowany o wszczgciu wobec niego kontrol-
nego postepowania sprawdzajgcego. Organ, przed ktérym toczyto si¢ postepowanie, odmowit
skarzgcemu dostepu do akt sprawy, wskazujac jednoczesnie, ze wypowiedzenie si¢ skarzace-
go co do materiatlu dowodowego i zgtaszanie nowych wnioskow dowodowych moze nastgpic¢
w ramach czynnosci wystuchania.

23 lutego 2012 r. zostalty wydane dwie decyzje, w wyniku ktorych organ cofnal skar-
zacemu poswiadczenia bezpieczenstwa w zakresie dostepu do informacji niejawnych o klau-
zulach ,.Scisle tajne”, ,.tajne”, ,,poufne” i ,,zastrzezone”. Organ odstgpit od uzasadnienia fak-
tycznego decyzji w zakresie, w jakim informacje sktadajgce si¢ na uzasadnienie stanowityby
informacje niejawne.

Na skutek wniesionego odwotania, w ktorym skarzacy podniost m.in. zarzut utajnienia
przed nim akt sprawy, Prezes Rady Ministrow, jako organ drugiej instancji, decyzjami z 15
pazdziernika 2012 r. utrzymat w mocy zaskarzone decyzje. Rozstrzygni¢cie organu drugiej
instancji zostato poprzedzone wystuchaniem skarzacego zarzadzonym przez ten organ.

Od decyzji organu odwotawczego skarzacy wnidst skargi do WSA w Warszawie, ktory
po ich rozpoznaniu w wyrokach z 28 lutego 2013 r. oddalit je, uznajac, ze zaskarzone decyzje
byly zgodne z prawem.

W kwietniu 2013 r. skarzacy zostal zwolniony ze stuzby, ze wzgledu na brak wymaga-
nego poswiadczenia bezpieczenstwa.

16 lipca 2013 r. NSA oddalit skargi kasacyjne od wyrokow WSA w Warszawie.

Po uprawomocnieniu si¢ wyrokow NSA skarzacy wniost do Trybunatu skarge konsty-
tucyjng o stwierdzenie niezgodnos$ci z Konstytucjg wskazanych w petitum skargi przepisow.

1.2. Skarzacy twierdzi, ze zakwestionowane przepisy naruszajg prawo do rzetelnej i
sprawiedliwej procedury, ktorej upatruje w art. 1, oraz zasady ,,dobrej legislacji” wynikajace z
art. 2 Konstytucji. Skarzacy, powotujac si¢ na wyrok NSA z 19 pazdziernika 1993 r. (sygn.
akt V SA 250/93), twierdzi, ze konstytucyjnie prawo do rzetelnej i sprawiedliwej procedury
miesci si¢ w tre$ci panstwa prawnego — art. 1 Konstytucji.

Zdaniem skarzgcego, umozliwienie stronie czynnego udziatu w postepowaniu spraw-
dzajagcym, przewidzianym w ustawie o ochronie informacji, nie stoi w sprzecznosci z bezpie-
czenstwem panstwa 1 porzadkiem publicznym. Postepowanie przed organem administracji
publicznej nie moze by¢ natomiast uznane za rzetelne i sprawiedliwe, jesli pozbawia strone
prawa zapoznania si¢ z aktami.

Tymczasem art. 3 ustawy o ochronie informacji, pomijajac celowo art. 10, art. 11, art.
73-74, art. 78-81 i art. 86 k.p.a., uniemozliwia stronie zapoznanie si¢ z elementami stanu fak-
tycznego postepowania sprawdzajacego. Pominigcie wskazanych przepisow k.p.a. uniemozli-
wia stronie przede wszystkim zapoznanie si¢ z aktami sprawy, sktadanie wyjasnien czy tez
wskazanie konkretnego §rodka dowodowego.



Niekonstytucyjnos¢ art. 3 ustawy o ochronie informacji wida¢ tym bardziej na tle art.
74 Kk.p.a., ktory ogranicza a nie pozbawia dostepu do akt sprawy zawierajgcych informacje o
klauzuli tajnosci ,,tajne” lub ,$cisle tajne”, a takze do innych akt, ktére organ administracji
publicznej wytaczy ze wzgledu na wazny interes panstwowy. Brak odestania w art. 3 ustawy o
ochronie informacji do art. 74 k.p.a. oznacza, ze stronie pozostawiono jedynie formalne prawo
whniesienia odwotania. W ocenie skarzgcego, $wiadczy to 0 naruszeniu zasad dobrej legislacji.

Zdaniem skarzacego, zasade dobrej legislacji naruszajg takze art. 30 ust. 4 i art. 33 ust.
7 ustawy o ochronie informacji, ktore uniemozliwiajg stronie dostep nawet do takich informa-
cji, ktore przed wszczeciem kontrolnego postgpowania sama wytworzyta lub znata.

W przekonaniu skarzgcego, art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji narusza z kolei
prawo do rzetelnej 1 sprawiedliwej procedury, stanowi bowiem o niedor¢czeniu stronie uza-
sadnienia wyroku sgdu administracyjnego, utrudniajac jej tym samym skuteczng obrone
swych praw.

W ocenie skarzacego, do pozbawienia prawa do sadu moze takze prowadzi¢ art. 5 ust.
1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji, pozwalajacy nadawac¢ bardzo wysoka klauzule tajnosci
dokumentom dotyczacym obywatela, tym samym uniemozliwiajagc mu ich weryfikacje, nawet
gdy nie stanowig zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego. Tymczasem
w orzecznictwie TK przyjmuje si¢, ze interpretacja zakresu ochrony tajemnicy panstwowej
powinna mie¢ charakter zawezajacy (zob. uchwata TK z 13 czerwca 1994 r., sygn. W 3/94).

1.3. Zdaniem skarzacego, kwestionowane przepisy ograniczajg prawo strony do rzetel-
nego 1 sprawiedliwego postepowania w catkowitym oderwaniu od przestanek wskazanych w
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 3 ustawy o ochronie informacji pozbawia stron¢ post¢powania sprawdzajacego
prawa do czynnego udziatu w tym postepowaniu, bez koniecznos$ci wykazania przez organ
prowadzacy, ze zagraza to bezpieczenstwu panstwa lub porzadkowi publicznemu.

Art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji uniemozliwia stronie zapoznanie si¢ z ak-
tami sprawy, co w konsekwencji prowadzi do pozbawienia skutecznego prawa do sadu. Skar-
ga do sadu administracyjnego powinna zawiera¢ okreslenie naruszenia prawa lub interesu
prawnego, a to nie jest mozliwe w przypadku, gdy stan faktyczny sprawy nie jest stronie zna-
ny.

Podobne zastrzezenia skarzacy odnosi do art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji,
ktory uniemozliwia dor¢czenie stronie uzasadnienia wyroku zawsze, a nie jedynie wtedy, gdy
jest to konieczne ze wzgledu na okolicznosci wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.4. Zdaniem skarzgcego, kwestionowane przepisy naruszaja takze konstytucyjne pra-
wo do sadu — art. 45 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Calkowite utajnienie stanu faktycznego postgpowania sprawdzajgcego, w oparciu o
art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji, uniemozliwia stronie sporzgdzenie skutecznej
skargi do sagdu administracyjnego. Brak znajomosci stanu faktycznego czyni takze skarge do
NSA nieskuteczng.

W opinii skarzgcego, art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji wytacza jawnos$¢ roz-
prawy niezaleznie od tego, czy sg spetnione przestanki z art. 45 ust. 2 Konstytucji. Skarzacy
powotat si¢ na uchwate NSA z 17 kwietnia 2012 r. (sygn. akt I OPS 1/12), w ktorej wyrazona
zostala watpliwo$¢ co do mozliwosci realizacji prawa do sadu 1 prawa do skorzystania ze
srodkow odwotawczych w postepowaniu sagdowym w sytuacji, gdy skarzacy nie ma odpisu
wyroku z uzasadnieniem 1 w zwigzku z tym nie moze zapoznac si¢ z motywami wyroku, ktory
zamierza zaskarzy¢.



Art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji umozliwia z kolei utajnienie doku-
mentow w postgpowaniu sprawdzajagcym, co prowadzi — w przekonaniu skarzacego — takze do
naruszenia art. 45 ust. 2 Konstytucji.

1.5. Zdaniem skarzacego, art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji narusza roéwniez
prawo wgladu do dotyczacych go urzedowych dokumentow i zbiorow danych oraz prawo do
zadania sprostowania oraz usunig¢cia informacji nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych w
sposob sprzeczny z ustawg — art. 51 ust. 3 i 4 Konstytucji. Konstrukcja kwestionowanego
przepisu nie daje zadnych gwarancji, ze decyzje 1 wyroki wydawane s3g na podstawie praw-
dziwego i rzetelnego stanu faktycznego.

W opinii skarzacego, takze art. 3 ustawy o ochronie informacji w zakresie, w jakim
catkowicie uniemozliwia stronie dostep do akt postepowania, jest niezgodny z art. 2 i art. 51
ust. 3 i 4 Konstytucji. Skarzacy powotal w tym kontekscie wyrok TK z 27 czerwca 2008 r.
(sygn. K 51/07), w ktorym uznano, ze dostgp do akt, prawo zadania sprostowania lub usunig-
cia odpowiednich informacji zwigzanych z wydaniem indywidualnego rozstrzygnigcia jest
jednym ze standardéw sprawiedliwego postepowania administracyjnego.

1.6. Zdaniem skarzacego, art. 3, art. 30 ust. 4 1 art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie infor-
macji naruszajg takze prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instan-
cji oraz dwuinstancyjno$¢ postgpowania sgdowego — art. 78 i art. 176 Konstytucji. Kwestio-
nowane przepisy daja wprawdzie mozliwo$¢ wniesienia srodka odwotawczego, niemniej utaj-
nienie przed strong akt sprawy ogranicza jego skutecznos$¢. Obecne uregulowania stwarzajg
zatem tylko pozory prawa.

W opinii skarzacego, art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji pozbawia stron¢ pra-
wa do wniesienia skutecznego srodka odwotawczego, skoro dorecza si¢ jej tylko odpis wyro-
ku przy catkowitym utajnieniu uzasadnienia, co uniemozliwia skonstruowanie skargi kasacyj-
nej.

2. Prokurator Generalny w pismie z 24 lipca 2014 r. przedstawit stanowisko, ze:

1) art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji — w zakresie, w jakim daje podstawy
do nadawania informacjom niejawnym klauzuli ,,$cisle tajne” w toku kontrolnego postepowa-
nia sprawdzajgcego — nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i 2 oraz art. 78 Konstytucji,

2) art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji — w zakresie, w jakim obliguje organy
administracji publicznej do obj¢cia ochrong informacji niejawnych, zawartych w uzasadnieniu
orzeczenia dotyczacego odmowy wydania lub cofniecia poswiadczenia bezpieczenstwa — nie
jest niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3 i 4 oraz art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji,

3) art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji — w zakresie, w jakim pozbawia osobe
sprawdzang dostepu do informacji niejawnych, w tym znanych juz jej lub przez nig wytwo-
rzonych — nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji,

4) art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji — w zakresie, w jakim pozbawia osobe
sprawdzang prawa do jawnego rozpoznania sprawy przez sad administracyjny — nie jest nie-
zgodny z art. 45 ust. 2 Konstytucji,

5) art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji — w zakresie, w jakim przewiduje dore-
czenie skarzgcemu odpisu wyroku sagdu administracyjnego bez uzasadnienia — jest zgodny z
art. 45 ust. 1, art. 78 i art. 176 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

6) w pozostatym zakresie postepowanie podlega umorzeniu z uwagi na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku.



Powyzsze stanowisko Prokurator Generalny uzasadnit, powotujac nast¢pujace argu-
menty:

2.1. Prokurator Generalny wskazat, ze brak odestania w art. 3 ustawy ochronie infor-
macji do cze¢sci przepisow k.p.a., dotyczagcych czynnego udziatu stron w postepowaniu admi-
nistracyjnym, jest §wiadomym zabiegiem legislacyjnym ustawodawcy. Odmienne uksztalto-
wanie postgpowania sprawdzajgcego realizuje podstawowy cel tej ustawy, ktorym jest ochro-
na informacji niejawnych, znajdujaca oparcie w wartosciach wskazanych w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji.

W ocenie Prokuratora Generalnego, w sprawie nie wyst¢puje pominiecie ale zaniecha-
nie ustawodawcze. Ustawodawca celowo pozostawit w catosci dane zagadnienie poza regula-
cja, co jest uzasadnione odr¢bnoscia postepowania sprawdzajacego. Wyrokowanie w tym za-
kresie przez Trybunat jest zatem niedopuszczalne.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, skarzacy nie uzasadnit ponadto w wymagany spo-
sOb zarzutu niezgodnosci art. 3 ustawy o ochronie informacji z art. 1 1 art. 2 Konstytucji. Nie
spetnia tego warunku lakoniczne odwotanie si¢ do przedmiotu 1 wzorca kontroli.

2.2. W ocenie Prokuratora Generalnego, tres¢ art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie in-
formacji odnosi si¢ przede wszystkim do klasyfikowania informacji niejawnych oraz nadawa-
nia im odpowiednich klauzul, a nie do dost¢pu strony do akt sprawy. Kwesti¢ dostgpu strony
do akt, wprawdzie juz zakonczonych postgpowan sprawdzajacych i kontrolnych, reguluje bo-
wiem art. 72 ust. 4 ustawy o ochronie informacji.

Prokurator Generalny nie widzi ponadto zadnego zwigzku tresciowego migdzy art. 5
ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji a prawem do odpowiedniego uksztattowania spra-
wiedliwej procedury sagdowej, zgodnej z wymogami jawnosci — art. 45 ust. 1 i 2 Konstytucji, a
w konsekwencji takze proporcjonalnoscig naruszenia owego prawa — art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie zachodzi takze zwigzek tresciowy migdzy za-
skarzonym przepisem a art. 78 Konstytucji, gwarantujgcym stronie prawo do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Zatem wskazane przez skarzacego wzorce
kontroli nalezy uzna¢ za nieadekwatne.

Skarzacy nie sformutowat ponadto uzasadnienia zarzutéw kwestionujgc zgodnos¢ art.
5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji z art. 1, art. 2 i art. 176 Konstytucji, co w konse-
kwencji powoduje konieczno$¢ umorzenia postgpowania w tym zakresie ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ merytorycznego wyrokowania.

2.3. W ocenie Prokuratora Generalnego, brak takze zwigzku tre§ciowego migdzy art.
30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji a art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3 i 4 oraz art. 78 Konstytu-
cji, a w konsekwencji takze art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zaskarzony przepis dotyczy ochrony
informacji niejawnych zawartych w uzasadnieniu faktycznym decyzji wydanej w post¢gpowa-
niu sprawdzajacym lub kontrolnym. Jednak nadanie dokumentowi odpowiedniej klauzuli taj-
nosci nie wyklucza mozliwosci jego udostepnienia stronie po zakonczeniu postgpowania, o
czym mowa we wskazanym juz wczesniej art. 72 ust. 4 ustawy o ochronie informacji. Zaskar-
zony przepis nie przesadza zatem o dost¢pie osoby sprawdzanej do akt postepowania kontrol-
nego, wskazane wzorce kontroli sg wigc nicadekwatne.

Prokurator Generalny zauwazyt ponadto, ze skarzgcy nie uzasadnit zarzutow niezgod-
nosci art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji z art. 1 i art. 2 Konstytucji, co skutkuje ko-
nieczno$cig umorzenia w tym zakresie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wyro-
kowania.



2.4. Zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestionowany art. 33 ust. 7 ustawy o ochro-
nie informacji ma charakter prewencyjny, jego ratio legis stanowi ochrona informacji niejaw-
nych przed dostepem osoby, co do ktorej okoliczno$ci wskazuja, ze nie daje ona rekojmi za-
chowania tajemnicy. Zaskarzony przepis nie dotyczy dostepu do akt sprawy, ale dost¢pu 0so-
by sprawdzanej do informacji niejawnych, z ktérymi moglaby ona mie¢ kontakt przed
wszczgciem kontrolnego postepowania sprawdzajacego.

Prokurator Generalny, rozwazajac relacje art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji
do art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji, podniost, ze kwestionowany przepis nie wpltywa na rea-
lizacje prawa zaskarzania decyzji wydanych w pierwszej instancji ani na realizacj¢ prawa do
sadu. Nie zachodzi zatem wymagany zwiazek tresSciowy pozwalajacy uznaé, ze wystepuje
adekwatny wzorzec kontroli.

W ocenie Prokuratora Generalnego, skarzacy nie uzasadnil ponadto sformutowanych
zarzutow niezgodno$ci art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji z art. 1 i art. 2 Konstytucji,
postepowanie w tym zakresie powinno zatem ulec umorzeniu.

2.5. Zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 45 ust. 2 Konstytucji nie stanowi adekwat-
nego wzorca kontroli dla art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji, zgodnie z ktérym sad
administracyjny rozpatruje skarge na posiedzeniu niejawnym, dotyczy bowiem aspektu jaw-
nosci wewnetrznej. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu jawnos$¢ postgpowania sagdowego
dzieli si¢ na wewngtrzng, odnoszacg si¢ do stron, ktéra ma oparcie w art. 45 ust. 1 Konstytu-
cji, oraz na jawno$¢ zewnetrzng dotyczacg publicznosci — art. 45 ust. 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny zwrocil uwagg, ze wylaczenie jawnos$ci wewngetrznej ze wzgledu
na istot¢ kontrolnego postgpowania sprawdzajacego wydaje si¢ proporcjonalnym ogranicze-
niem prawa do sadu.

2.6. Zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji w
zakresie, w jakim przewiduje doreczenie skarzgcemu odpisu wyroku sadu administracyjnego
bez uzasadnienia, nie narusza prawa do sagdu. Naczelny Sad Administracyjny, kontrolujac wy-
rok wojewodzkiego sagdu administracyjnego, ma bowiem mozliwo$¢ poznania cato$ci materia-
u dowodowego sprawy oraz oceny motywow. Ustawodawca nie zwalnia sagdu z obowigzku
sporzadzenia uzasadnienia, ograniczyt jedynie dostep strony do tego uzasadnienia.

W opinii Prokuratora Generalnego, brak dostepu strony do uzasadnienia wyroku jest
uzasadniony interesem ochrony informacji niejawnych. Prokurator Generalny podnosi row-
niez, ze ustawodawca nie mial mozliwosci odmiennego skonstruowania zaskarzonego przepi-
su, aby jednocze$nie zapewni¢ ochrong¢ informacji niejawnych i zagwarantowac stronie prawo
do otrzymania uzasadnienia wyroku. Zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust. 3
Konstytucji nie zostata naruszona, gdyz wprowadzone ograniczenie jest konieczne, z tego
wzgledu, ze pozostaje w bezposrednim zwigzku z chroniong wartos$cig oraz nie moze zostac
zastgpione innym $rodkiem prawnym, ktory bytby srodkiem skutecznym.

Prokurator Generalny podkreslit, ze zaskarzony przepis nie uniemozliwia stronie
whniesienia skargi kasacyjnej do NSA. Sagdowa kontrola jest w tym wypadku zagwarantowana
| to na podstawie catosci materialow sprawy. Kwestionowany art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie
informacji nie blokuje Zzadnej osobie sprawdzanej drogi do wniesienia skargi kasacyjnej do
NSA i w niniejszej sprawie skarzacy z tego prawa skorzystal. W przekonaniu Prokuratora
Generalnego, zaskarzony przepis jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3, z art.
78 oraz z art. 176 Konstytucji. Natomiast, wobec braku uzasadnienia zarzutu niezgodnosci
kwestionowanego przepisu z art. 1 i art. 2 Konstytucji, postepowanie w tym w zakresie po-
winno ulec umorzeniu.



3. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) w pismie z 12 wrzesnia 2014 r. przed-
stawil stanowisko, ze:

1) art. 3 ustawy o ochronie informacji w zakresie, w jakim wytacza w odniesieniu do
kontrolnego postepowania sprawdzajgcego zastosowanie przepiséw art. 73-74 k.p.a., jest nie-
zgodny z art. 51 ust. 3 oraz art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 78
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

RPO doprecyzowat wzorce kontroli konstytucyjnej wskazane przez skarzacego, wno-
szac o stwierdzenie niezgodnosci art. 3 ustawy o ochronie informacji rowniez z art. 51 ust. 3
Konstytucji, powotanym jedynie w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej.

3.1. Zaskarzony art. 3 ustawy o ochronie informacji, wylgczajacy stosowanie do poste-
powania sprawdzajacego art. 73-74 k.p.a., pozbawia stron¢ mozliwo$ci zapoznania si¢ z do-
kumentami w sprawie niezaleznie od tego, czy tre$¢ wszystkich zawartych w aktach doku-
mentéw uzasadnia ich ochron¢ przed ujawnieniem. Z kolei art. 72 ust. 4 ustawy o ochronie
informacji umozliwia dostep do akt sprawy dopiero zakonczone;.

Zdaniem RPO, strona nie ma zatem mozliwos$ci odniesienia si¢ do tresci dokumentow
zarowno przed organem drugiej instancji, jak i przed sagdem administracyjnym. Brak dostepu
do materialu dowodowego uniemozliwia stronie skuteczne zaskarzenie rozstrzygnigcia za-
rowno w toku postepowania administracyjnego, jak i sagdowoadministracyjnego, co skutkuje
naruszeniem art. 51 ust. 3 oraz art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie RPO, w zaskarzonym przepisie doszto do pominigcia ustawodawczego,
gdyz ustawodawca uregulowatl zagadnienie w sposob niepelny — pominat dostep do akt poste-
powan niezakonczonych.

RPO wskazal, ze z art. 51 ust. 3 1 4 Konstytucji wynikajg standardy sprawiedliwego
postepowania administracyjnego, stanowigce jeden z istotnych elementéw zasady panstwa
prawnego. Ograniczenia prawa dostepu jednostki do dotyczacych jej urzedowych dokumen-
tow 1 zbiorow danych z art. 51 ust. 3 Konstytucji nalezy rozpatrywac tacznie z art. 31 ust. 3
Konstytuciji.

Oceniajac zgodnos¢ art. 3 ustawy o ochronie informacji z art. 78 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, nalezy natomiast wzig¢ pod uwage catoksztatt przepisow regulujacych
prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. W ocenie RPO, o
kwalifikacji srodkow zaskarzenia jako skutecznych decyduja wszystkie przepisy regulujace
dane postgpowanie — w tym przypadku réwniez te, ktore wytaczaja dostep do akt sprawy.

Zdaniem RPO, art. 3 ustawy o ochronie informacji jest zgodny z zasada przydatnosci,
gdyz regulacja wylaczajaca dostep do akt sprawy realizuje cel ustawodawcy, jakim jest ochro-
na informacji niejawnych, znajduje uzasadnienie w przestance bezpieczenstwa panstwa. Art. 3
ustawy o ochronie informacji narusza natomiast zasad¢ koniecznos$ci, gdyz automatyczne
uniemozliwienie dostgpu strony do wszelkich dokumentéw zebranych w aktach nie jest nie-
zbedne dla ochrony warto$ci, jakg jest bezpieczenstwo panstwa. W przekonaniu RPO, usta-
wodawca sposrod dostepnych srodkow nie wybrat tego, ktory jest najmniej ucigzliwy dla jed-
nostki. Ustawodawca mogl postuzy¢ sie rozwigzaniem przewidzianym w art. 74 k.p.a., zgod-
nie z ktérym strony maja prawo dost¢pu do akt z wytgczeniem tylko tych dokumentow, ktore
objete sg klauzulg ,,tajne” lub ,,$cisle tajne”. W ocenie RPO, ustawodawca, dazac do realizacji
wartosci, jakg jest bezpieczenstwo panstwa, w sposob nadmierny ograniczyl autonomi¢ in-
formacyjng 1 prawo do zaskarzania decyzji. W konsekwencji art. 3 ustawy o ochronie infor-
macji nie przechodzi testu proporcjonalnosci.



3.2. Zgodnie z art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji skarzagcemu oraz osobie
uprawnionej do obsady stanowiska dore¢cza sie wytacznie odpis wyroku sgdu administracyj-
nego bez uzasadnienia. Odpis wyroku wraz z uzasadnieniem dor¢cza si¢ tylko wlasciwemu
organowi odwolawczemu.

W ocenie RPO, niedorgczenie stronie uzasadnienia wyroku sagdu administracyjnego
prowadzi do ograniczenia jednego ze standardéw proceduralnych, ktore nalezy wigzac z art.
45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji, a mianowicie ujawnienia w czytelny sposdb motywow roz-
strzygnigcia, w stopniu umozliwiajacym weryfikacje sposobu myslenia sagdu, w celu uniknig-
cia dowolnos$ci czy wrecz arbitralnosci. RPO podkreslit, ze dla rzetelnego procesu i prawi-
dltowego zaskarzania rozstrzygniecia sadu istotng role odgrywa uzasadnienie tego rozstrzy-
gni¢cia. Uzasadnienie wymusza samokontrole sgdu, ktory musi wykazaé, ze orzeczenie jest
materialnie i formalniec prawidtowe, dokumentuje argumenty przemawiajgce za przyjetym
rozstrzygnigciem, jest podstawa kontroli zewngtrznej przez organy wyzszej instancji oraz stu-
zy indywidualnej akceptacji orzeczenia. Strona pozbawiona uzasadnienia nie moze zweryfi-
kowa¢ toku myslenia sagdu, co w konsekwencji ogranicza prawo do skutecznego zaskarzenia
wyroku do NSA. Prawo do sgdu nie moze by¢ rozumiane jedynie formalnie, jako dostgpnos¢
drogi sadowej w ogdle, ale takze materialnie, jako mozliwos¢ prawnie skutecznej ochrony na
drodze sagdowe;j.

Zdaniem RPO, o niezgodnos$ci z Konstytucjg art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informa-
cji $wiadczy przede wszystkim ograniczony w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.; dalej:
p.p.s.a.) zakres rozpoznania przez NSA skargi kasacyjnej. Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. NSA
rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej, biorac z urzedu pod rozwage jedynie nie-
waznos¢ postepowania. Niedoreczenie skarzagcemu uzasadnienia wyroku sgdu pierwszej in-
stancji oznacza, ze nie moze skutecznie wskaza¢, jakie naruszenia prawa materialnego 1 pro-
ceduralnego nastgpity w rozstrzygnigciu. W konsekwencji powoduje to, ze skarga kasacyjna w
tym konkretnym przypadku ma charakter wytgcznie iluzoryczny.

RPO uznal, ze rozwigzanie przyjete w art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji jest
wprawdzie przydatne z perspektywy testu proporcjonalnosci, gdyz ochrona informacji zebra-
nych w toku kontrolnego postgpowania sprawdzajacego jest uzasadniona wartoscig bezpie-
czenstwa panstwa. Ustawodawca nie wybrat jednak rozwigzania, ktore jest najmniej ucigzliwe
dla jednostki. Zdaniem RPO, ustawodawca mogt postuzy¢ si¢ instrumentem prawnym zblizo-
nym chociazby do okre§lonego w art. 156 § 4 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks po-
stepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.), a wigc w przypadku niebezpieczenstwa
ujawnienia informacji niejawnych o klauzuli ,,tajne” lub ,,Scisle tajne”, przegladanie akt, spo-
rzadzanie odpisoéw i kserokopii odbywa si¢ z zachowaniem rygorow okreslonych przez preze-
sa sadu lub sad. Jest to zatem, stosownie do okolicznos$ci, ograniczenie dostepu do akt sprawy,
a nie pozbawienie takiego dostepu. Wedtug RPO, celowe mogtoby by¢ takze stworzenie regu-
lacji, ktora ograniczataby dostep wytacznie do tych czesci uzasadnienia, w ktorych zostaly
zamieszczone tresci podlegajace ochronie na gruncie ustawy o ochronie informacji.

W ocenie RPO, wazac dobra, jakimi sg bezpieczenstwo panstwa z jednej strony a kon-
stytucyjne prawo do sadu z drugiej, efekty zaskarzonej regulacji nie pozostajag w odpowiedniej
proporcji do naktadanych cigzaréw, co prowadzi do naruszenia takze art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji.

4. Marszalek Sejmu w pismie z 28 listopada 2014 r. przedstawil stanowisko Sejmu, ze:

1) art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji w zakresie, w jakim umozliwia na-
dawanie klauzuli ,,$cisle tajne” dokumentom sporzadzonym w trakcie trwania kontrolnego
postepowania sprawdzajgcego, nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i 2 oraz z art. 78 Konstytucji,
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2) art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji w zakresie, w jakim naktada na organy
wladzy publicznej obowigzek objecia ochrong informacji niejawnych zawartych w uzasadnie-
niu faktycznym decyzji wydanej w ramach kontrolnego post¢powania sprawdzajacego, nie
jest niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3 i 4 oraz z art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji,

3) art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji w zakresie, w jakim pozbawia osob¢
sprawdzang dostepu do informacji niejawnych, w tym znanych jej lub przez nig wytworzo-
nych, nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 oraz z art. 78 Konstytucji,

4) art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji w zakresie, w jakim pozbawia osobe
sprawdzang prawa do jawnego rozpoznania sprawy przed sgdem administracyjnym, nie jest
niezgodny z art. 45 ust. 2 Konstytucji,

5) art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji w zakresie, w jakim przewiduje dorecze-
nie skarzacemu odpisu wyroku sgdu administracyjnego bez tej czesSci uzasadnienia, ktorej
utajnienie nie jest konieczne dla ochrony informacji niejawnych, jest niezgodny z art. 45 ust.
1, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ponadto wnidst o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie, ze wzgledu na nie-
dopuszczalno$¢ wydania wyroku. Marszatek Sejmu uzasadnil stanowisko Sejmu z powota-
niem na nastepujgce argumenty:

4.1. W ocenie Marszatka Sejmu, art. 3 ustawy o ochronie informacji, odsytajacy do
przepisow k.p.a. z wylgczeniem przepisow wskazanych przez skarzacego, ma charakter zanie-
chania, a nie pomini¢cia ustawodawczego. Postepowanie w tym zakresie winno zatem ulec
umorzeniu, poniewaz Trybunal nie ocenia zaniechania ustawodawczego.

Problem dostepu do akt sprawy zostal uregulowany w art. 72 ust. 4 ustawy o ochronie
informacji, zgodnie z ktérym strona moze mie¢ dostgp do akt sprawy juz zakonczonej. Dostep
taki nie jest mozliwy na etapie toczgcego si¢ postepowania sprawdzajacego 1 kontrolnego, ze
wzgledu na ochron¢ informacji niejawnych, ktéra ma pierwszenstwo na gruncie tej ustawy
przed innymi prawnie chronionymi interesami. Celem ustawodawcy bylo bowiem odre¢bne i
szczegOlne w stosunku do k.p.a. uregulowanie zasad proceduralnych istotnych z punktu wi-
dzenia ochrony informacji niejawnych, co znajduje oparcie w wartosci, jaka stanowi bezpie-
czenstwo panstwa. Zdaniem Marszatka Sejmu, ustawa ta zawiera instytucje, ktoére zapewniajg
udziat strony w postgpowaniu sprawdzajagcym w granicach interesu publicznego, jak chocby
wystuchanie, ktore polega na tym, ze organ prowadzacy postepowanie sprawdzajace zapewnia
osobie sprawdzanej mozliwos$¢ osobistego ustosunkowania si¢ do informacji wywotujacych
watpliwosci niepozwalajace na ustalenie, czy osoba sprawdzana daje r¢kojmie zachowania
tajemnicy (art. 25 ustawy o ochronie informacji). W ocenie Marszatka Sejmu, ustawodawca
zapewnit takze mechanizmy gwarancyjne prowadzenia postgpowania kontrolnego lub spraw-
dzajacego zgodnie z zasadami obiektywizmu i bezstronnosci.

W przekonaniu Marszatka Sejmu, skarzacy nie uzasadnit réwniez zarzutu naruszenia
przez art. 3 ustawy o ochronie informacji art. 1 i art. 2 Konstytucji, dlatego postgpowanie w
tym zakresie winno ulec umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.2. Marszatek Sejmu stwierdzit, ze kwestionowany art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochro-
nie informacji reguluje przestanki nadania okreslonym informacjom niejawnym klauzuli ,,$ci-
$le tajne”. Skarzacy kwestionuje ten przepis tylko w zakresie, w jakim umozliwia nadawanie
klauzuli ,,scisle tajne” dokumentom sporzadzonym w trakcie trwania kontrolnego post¢powa-
nia sprawdzajgcego. Z tego powodu pomiedzy przedmiotem kontroli a wzorcami konstytucyj-
nymi —art. 45 ust. 1 i 2 oraz art. 78 Konstytucji nie zachodzi zwigzek tresciowy.
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Zdaniem Marszalka, skarzacy nie przedstawil takze argumentoéw na rzecz niezgodno-
Sci art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy 0 ochronie informacji z art. 1, art. 2 i art. 176 ust. 1 Konstytucji,
dlatego postgpowanie w tym zakresie winno ulec umorzeniu.

4.3. Marszatek Sejmu podkreslil, ze zgodnie z art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie infor-
macji uzasadnienie faktyczne decyzji o cofni¢ciu poswiadczenia bezpieczehstwa w czgsci
zawierajacej informacje niejawne podlega ochronie na mocy tej ustawy, a wigc nieujawnieniu
osobie sprawdzanej. Ustawodawca w celu ochrony bezpieczenstwa panstwa C€zasowo |
przedmiotowo ograniczyt konstytucyjne prawo dostepu 0soby sprawdzanej do dotyczacych jej
urzedowych dokumentdéw i zbiorow danych, nie naruszajac przy tym istoty tego prawa. Do-
step ten mozliwy jest bowiem po zakonczeniu kontrolnego postepowania sprawdzajgcego (art.
72 ust. 4 ustawy o ochronie informacji).

Marszalek Sejmu wskazal, ze art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji wprowadza
jedynie ograniczenia co do jawnosSci czeSci argumentacji zawartej w decyzji, natomiast nie
zwalnia organu, ktory ja wydat, od wskazania tej argumentacji i jej udokumentowania, tak by
umozliwi¢ sagdowi jej kontrolg w pelnym zakresie.

Z powyzszych wzgledow Marszatek Sejmu uznal, ze kwestionowany przepis nie jest
niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3 i 4 oraz art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, skarzacy nie przedstawil natomiast argumentdw na po-
twierdzenie zarzutu niezgodnosci art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji z art. 1 1 art. 2
Konstytucji i dlatego postepowanie w tym zakresie winno ulec umorzeniu.

4.4. Kwestionowany art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji dotyczy pozbawienia
osoby sprawdzanej dostepu do informacji niejawnych w ogolnosci. Stuzy on bowiem ochronie
informacji niejawnej przed nieuprawnionym dostepem. Przepis ten nie pozostaje wiec W re-
lewantnym zwigzku z art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji, gdyz nie wptywa na realizacje¢
konstytucyjnego prawa do sagdu ani mozliwosci zaskarzenia orzeczen wydanych w pierwszej
instancji.

W ocenie Marszatka Sejmu, skarzacy nie uzasadnit takze zarzutu naruszenia przez za-
skarzony przepis art. 1 i art. 2 Konstytucji, co skutkuje koniecznos$cig umorzenia w tym zakre-
sie postgpowania.

4.5. Skarzacy zakwestionowat roéwniez zgodnos$¢ art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie in-
formacji z art. 45 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem Marszatka Sejmu, wskazany wzorzec jest niea-
dekwatny, gdyz zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego art. 45 ust. 2
Konstytucji dotyczy jawnosci zewnetrznej, za$ zaskarzony przepis odnosi si¢ do jawnosci
wewnetrznej dotyczacej stron postgpowania. W skardze powotano zatem btedny, a w konse-
kwencji nieadekwatny wzorzec kontroli.

4.6. W opinii Marszatka Sejmu, zaskarzony art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informa-
cji, stanowigcy o niedor¢czaniu stronie uzasadnienia wyroku sadu pierwszej instancji, stuzy
realizacji ochrony informacji przed nieuprawnionym ujawnieniem.

Budzi jednak watpliwosci Marszatka Sejmu, jesli chodzi o zarzucane przez skarzacego
naruszenie standardow skutecznego $rodka odwolawczego — skargi kasacyjnej do NSA.
Zgodnie z art. 174 p.p.s.a. skarge kasacyjng mozna oprze¢ na podstawie naruszenia prawa
materialnego przez jego btedng wyktadni¢ lub niewtasciwe zastosowanie oraz na podstawie
naruszenia przepisdw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik
sprawy. W doktrynie przyjmuje si¢, ze bl¢dna wyktadnia polega na mylnym rozumieniu tresci
okreslonej normy prawnej, natomiast uchybienie prawu materialnemu przez niewlasciwe za-
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stosowanie polega na tzw. bledzie w subsumcji, co wyraza si¢ w tym, ze stan faktyczny usta-
lony w sprawie blednie uznano za odpowiadajacy stanowi hipotetycznemu przewidzianemu w
normie prawnej albo ze ustalonego stanu faktycznego bt¢dnie nie ,,podciaggni¢to” pod hipoteze
okreslonej normy prawnej. Z kolei zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. NSA, rozpoznajac sprawg,
jest zwigzany granicami skargi, a z urzedu moze wzigé pod uwage jedynie niewazno$¢ poste-
powania. NSA, dziatajac jako sad drugiej instancji, zasadniczo sprawuje wiec jedynie kontrole
legalnos$ci orzeczen sadu pierwszej instancji. Bez watpienia podstawy $rodka odwotawczego
determinujg dostepnos$¢ merytorycznego rozpoznania skargi kasacyjnej przez NSA. W zwiaz-
ku z powyzszym, w ocenie Marszatka Sejmu, rozwigzanie przyjete w art. 38 ust. 3 ustawy o
ochronie informacji, pozbawiajace stron¢ mozliwosci zapoznania si¢ w catosci z uzasadnie-
niem wyroku sadu pierwszej instancji, moze narusza¢ prawo do sadu oraz zasad¢ dwuinstan-
cyjnego postepowania sagdowego.

Marszatek Sejmu podzielit w tym zakresie poglad RPO, wskazujacy na alternatywne
rozwigzania prawne. Po pierwsze, ograniczenie dostepu do uzasadnienia faktycznego jedynie
w tej jego czesci, ktora zawiera informacje niejawne. Pozwolitoby to na ograniczenie jawno-
$ci argumentacji jedynie w koniecznym zakresie, odnoszacym si¢ do informacji niejawnych.
Po drugie, szczegblne unormowanie skargi kasacyjnej w odniesieniu do spraw z zakresu po-
stepowania sprawdzajacego w taki sposob, ze NSA nie bylby zwigzany zarzutami skargi kasa-
cyjnej. Pozwolitoby to na odniesienie si¢ przez sagd w szerszym zakresie do ustalen faktycz-
nych, ktére bytyby utajnione przed strong. Powyzsze rozwigzania uczynilyby skarge kasacyjng
skutecznym s$rodkiem odwotawczym w granicach wyznaczonych specyfikg postepowan
sprawdzajacych.

Zdaniem Marszalka Sejmu, art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji w zakresie, w
jakim przewiduje doreczenie skarzgcemu odpisu wyroku sadu administracyjnego bez tej cze-
$ci uzasadnienia, ktorej utajnienie nie jest konieczne dla ochrony informacji niejawnych, jest
niezgodny z art. 45 ust. 1, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie Marszatka Sejmu, skarzacy nie przedstawil natomiast argumentow na rzecz
niezgodnosci art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji z art. 1 1 art. 2 Konstytucji, dlatego
postepowanie w tym zakresie winno ulec umorzeniu.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) Trybunatl moze rozpo-
zna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikOw postepowania oraz pozostale dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystar-
czajacag podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunat uznal, ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostata spetniona.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Ocena dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania niniejszej skargi
konstytucyjnej.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego na kazdym etapie
postepowania niezbg¢dna jest kontrola, czy nie zachodzi ktéra$ z ujemnych przestanek wyda-
nia wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym umorzeniem post¢gpowania (por. zamiast wielu wy-
rok TK z 30 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96 i powotane tam
wczesniejsze orzecznictwo TK). Zatem — jezeli wystepuja co do tego watpliwosci — nalezy w
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pierwszej kolejnosci zweryfikowaé, czy nie zachodzg przeszkody formalne uniemozliwiajace
merytoryczne rozpoznanie sprawy.

1.1. Przedmiot i wzorce kontroli konstytucyjnej.

W niniejszej skardze konstytucyjnej skarzacy kwestionuje:

1) art. 3 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z
2018 r. poz. 412, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie informacji) pomijajacy przepisy, w szcze-
golnosci art. 10, art. 11, art. 73-74, art. 78-81 oraz art. 86, ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1257, ze zm.; dalej: k.p.a.),
gwarantujgce stronie czynny udziat w kontrolnym postepowaniu sprawdzajagcym, CO Stanowi
naruszenie art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytucji,

2) art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji, ktory umozliwia nadawanie klauzuli
,Scisle tajne” dokumentom sporzadzonym w trakcie trwania kontrolnego post¢powania
sprawdzajacego uniemozliwiajgc ich weryfikacj¢ przez strone, co stanowi naruszenie art. 1,
art. 2, art. 45 ust. 11 2, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji, ktéry umozliwia organom administracji
publicznej oraz sgdom administracyjnym catkowite utajnienie uzasadnienia dotyczacego stanu
faktycznego przed strong, pozbawia obywatela dostgpu do juz znanych temu obywatelowi
informacji niejawnych, tj. tych, z ktérymi si¢ juz zapoznat, ewentualnie sam wytworzyt, przez
co pozbawia strong jakiejkolwiek mozliwosci obrony swoich praw i w efekcie pozbawia sku-
tecznego zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji oraz prawa do sadu, co stanowi
naruszenie art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3 i 4 oraz art. 78 Konstytucji,

4) art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji, ktory pozbawia obywatela dost¢pu do
juz znanych temu obywatelowi informacji niejawnych, tj. tych, z ktorymi si¢ juz zapoznat,
ewentualnie sam wytworzyt, przez co pozbawia strone jakiejkolwiek mozliwosci obrony swo-
ich praw i w efekcie pozbawia skutecznego zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji
oraz prawa do sadu, co stanowi naruszenie art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytuciji,

5) art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji, pozbawiajacy stron¢ prawa do jawnego
rozpoznania sprawy, z pomini¢ciem przestanek ustanowionych w art. 45 ust. 2 Konstytucji, co
powoduje jego niezgodno$¢ z art. 45 ust. 2 Konstytuciji,

6) art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji, wytaczajacy mozliwo$¢ wniesienia
skargi kasacyjnej do NSA od wyroku WSA, pozbawiajgc tym samym stron¢ mozliwosci sku-
tecznego zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji oraz prawa do sadu, CO po-
woduje jego niezgodnos¢ z art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 78 i art. 176 ust. 1
Konstytucji.

1.2. Trybunat Konstytucyjny uznal za konieczne zbadanie, czy skarga konstytucyjna
spetnia warunki formalne, o ktérych stanowi w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz sprecyzowane w
art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postegpowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa otpTK).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji ,,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywne-
g0, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego
wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. W mysl po-
wolanego przepisu skarga konstytucyjna moze by¢ wniesiona do TK dopiero wtedy, gdy na
podstawie zaskarzonej ustawy lub innego aktu normatywnego sad lub organ administracji
publicznej orzeknie ostatecznie 0 konstytucyjnych wolno$ciach lub prawach albo obowigz-
kach skarzacego. Skarzacy nie moze zakwestionowac¢ zgodnosci z Konstytucja ustawy lub
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innego aktu normatywnego w oderwaniu od aktéw stosowania prawa w jego indywidualnej
sprawie. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem $rodkiem abstrakcyjnej kontroli zgodnosci z
Konstytucja. Aby skarzacy mogt skutecznie zakwestionowac t¢ zgodnos¢, najpierw sad lub
organ administracji publicznej musi wydac ostateczne orzeczenie w jego sprawie i t0 z zasto-
sowaniem kwestionowanej regulacji. Zaskarzony przepis winien zatem stanowi¢ podstawe
prawng ostatecznego orzeczenia, z ktorego wydaniem skarzacy wigze naruszenie przystuguja-
cych mu wolnosci 1 praw okreslonych w Konstytucji.

Warunkiem koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest wiec
przede wszystkim okre$lenie zaskarzonego przepisu, na podstawie ktorego sad lub organ ad-
ministracji publicznej orzekl o konstytucyjnych prawa lub wolnosciach albo obowigzkach
skarzacego (zob. art. 53 ust. 1 pkt 1 ustawy otpTK). Kwestionowany przepis, wobec ktorego
skarzacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucjg, musi zatem stanowi¢ podstawe
prawng ostatecznego rozstrzygniecia w stosunku do skarzacego. W postepowaniu ze skargi
konstytucyjnej wykluczone jest kwestionowanie przepisOw aktu normatywnego, ktore nie byty
bezposrednig podstawa prawng ostatecznych rozstrzygnig¢ ksztattujacych sytuacje prawng
skarzacego. Skarga konstytucyjna jest bowiem instrumentem kontroli zgodnosci z Konstytu-
cja w konkretnym przypadku.

Kolejnym koniecznym warunkiem do merytorycznego rozpoznania skargi konstytu-
cyjnej jest wskazanie, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa przystugujace skarzagcemu, i w
jaki sposob, zostaly naruszone przez ostateczne orzeczenie sadu lub organu administracji pu-
blicznej, wydane na podstawie zaskarzonego przepisu czy przepisOw aktu normatywnego
(zob. art. 53 ust. 1 pkt 2 ustawy otpTK).

Wreszcie, skarga konstytucyjna powinna zawiera¢, w mysl art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy
otpTK, uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg kwestionowanych przepiséw z po-
wotaniem argumentow lub dowodéw na jego poparcie.

Nalezy zatem oceni¢, czy skarzacy, po pierwsze, okreslit kwestionowane przepisy, kto-
re stanowily podstawg prawng ostatecznych rozstrzygnige¢ o jego prawach lub wolnosciach
konstytucyjnych, po drugie, wskazat wlasciwie konstytucyjne prawa podmiotowe wynikajace
z podanych w skardze wzorcow kontroli oraz wyjasnil, w jaki sposob zaskarzone przepisy
prowadza do naruszenia powyzszych praw lub wolno$ci konstytucyjnych, po trzecie, uzasad-
nit zarzuty niezgodnosci z Konstytucja z powotaniem argumentéw lub dowodoéw na ich po-
parcie (zob. art. 53 ust. 1 pkt 1, 2 i 3 ustawy otpTK).

2. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania zarzutu naruszenia przez art. 3 ustawy
o ochronie informacji w zaskarzonym zakresie art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 78 Konstytucji.

Zgodnie z art. 3 ustawy o ochronie informacji do postepowan sprawdzajacych, kon-
trolnych postgpowan sprawdzajacych oraz postepowan bezpieczenstwa przemystowego, w
zakresie nieuregulowanym w ustawie, majg zastosowanie przepisy: art. 6-8, art. 12, art. 14-16,
art. 24 § 1 pkt 1-6 i § 2-4, art. 26 § 1, art. 28-29, art. 30 § 1-3, art. 35 8 1, art. 39, art. 41-47,
art. 50, art. 55, art. 57-60, art. 61 § 3 i 4, art. 63 § 4, art. 64-65, art. 72, art. 758 1, art. 77 § 1,
art. 97 8§ 1 pkt 4i § 2, art. 98, art. 101, art. 103-104, art. 105 § 2, art. 107, art. 109 § 1, art. 112,
art. 113 8 1, art. 125 8 1, art. 156-158 oraz art. 217 k.p.a.

2.1. Skarzacy zarzuca art. 3 ustawy o ochronie informacji, ze celowo pomija zastoso-
wanie do kontrolnego postepowania sprawdzajacego art. 10, art. 11, art. 73-74, art. 78-81 oraz
art. 86 k.p.a., uniemozliwiajac stronie czynny udziat w tym postgpowaniu, a W szczegolnosci
zapoznanie si¢ z aktami sprawy, sktadanie wyjasnien czy tez wskazanie konkretnego srodka
dowodowego. Zdaniem skarzacego, powyzsze pominigcie ustawodawcze prowadzi do naru-
szenia przede wszystkim prawa do rzetelnej i sprawiedliwej procedury przed organami admi-



15

nistracji publicznej, wywiedzionego z art. 1 Konstytucji oraz zasady ,,dobrej legislacji” wyni-
kajacej z art. 2 Konstytucji. Co wigcej, w ocenie skarzacego, czynny udzial w kontrolnym
postepowaniu sprawdzajagcym, w tym dopuszczenie osoby sprawdzanej do akt tego postepo-
wania, nie stoi w sprzecznos$ci z bezpieczenstwem panstwa i porzadkiem publicznym, pozba-
wienie takiego udziatu nie jest zatem usprawiedliwione z perspektywy zasady proporcjonal-
nosci, o ktorej stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji. W przekonaniu skarzacego, kwestionowane
pomini¢cie ustawodawcze prowadzi w konsekwencji do naruszenia prawa do zaskarzania
decyzji wydanych w pierwszej instancji — art. 78 Konstytucji.

2.2. Bioragc pod uwage sformutowanie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja art. 3 usta-
wy o ochronie informacji, nalezy w pierwszej kolejnos$ci rozstrzygnaé, czy w sprawie wyste-
puje tzw. pominigcie ustawodawcze.

W orzecznictwie Trybunatu rozréznia si¢ pominigcie od zaniechania prawodawczego.
Jednoznacznie celowe i uzasadnione zaniechanie prawodawcze nie moze by¢ przedmiotem
oceny Trybunatu Konstytucyjnego. Zaniechanie ustawodawcze wystepuje najczesciej w sytua-
cji, gdy ustawodawca swiadomie i w sposob zamierzony w ogole nie ustanowit okreslonych
regulacji prawnych. Trybunat konsekwentnie przyjmuje, ze nie ma kognicji do orzekania w
sprawach tego rodzaju. Zarzut niezgodnosci z Konstytucjg moze jednak dotyczy¢ pominigcia
prawodawczego, a wigc zaniechania regulacji, ktérg powinien stworzy¢ postepujac zgodnie z
Konstytucja. Pominigcie prawodawcze polega na tym, ze ustawodawca co prawda unormowat
jakas$ dziedzing stosunkow spotecznych, ale dokonat tego w sposob niepetny, regulujac ja tyl-
ko fragmentarycznie. Trybunat moze wigc oceni¢ zgodnos¢ z Konstytucjg ustawy roéwniez
wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, bez ktorych moze budzi¢ wat-
pliwosci konstytucyjne (zob. wyrok TK sygn. SK 22/13 i podane tam wcze$niejsze orzeczenia
TK). Pominigcie prawodawcze jest zwigzane z reguly z brakiem wlasciwej realizacji konkret-
nych praw lub wolnosci przystugujacych danej kategorii podmiotéw. Niekiedy polega na bra-
ku pewnych elementéw w ramach okreslonego rodzaju procedur, ktéore powoduja pozbawienie
mozliwosci realizacji praw oznaczonej kategorii podmiotow (zob. wsroéd wielu wyrok z 2 lip-
ca 2009 r. sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104). Niemniej ustalenie granicy mi¢dzy
pomini¢ciem ustawodawczym a zaniechaniem ustawodawczym nie zawsze jest oczywiste i
jednoznaczne.

W niniejszej sprawie nie ulega jednak watpliwo$ci, na co wskazujg zarowno Prokura-
tor Generalny, jak 1 Marszatek Sejmu, ze brak odestania w zaskarzonym przepisie do art. 10,
art. 11, art. 73-74, art. 78-81 oraz art. 86 k.p.a. jest celowym i uzasadnionym dziataniem usta-
wodawcy, ktory kieruje si¢ przede wszystkim ochrong bezpieczenstwa panstwa.

Podstawowym zatozeniem kwestionowanej ustawy jest ochrona informacji niejaw-
nych, czyli takich, ktérych nieuprawnione ujawnienie spowodowatoby lub mogtoby spowo-
dowac¢ szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo bytoby z punktu widzenia jej interesoOw nie-
korzystne, takze w trakcie opracowywania tych informacji oraz niezaleznie od formy i sposo-
bu ich wyrazania (art. 1 ustawy o ochronie informacji). Stad zar6wno w postepowaniu spraw-
dzajacym, jak i kontrolnym postepowaniu sprawdzajgcym podstawowe znaczenie ma ustale-
nie, czy osoba, ktéra wystepuje o poswiadczenie bezpieczenstwa uprawniajace do dostepu do
informacji niejawnych lub takie poswiadczenie juz uzyskata, daje regkojmi¢ zachowania ta-
jemnicy. W toku powyzszych postgpowan sprawdzajacych ustala si¢, czy istniejg uzasadnione
watpliwosci dotyczace: 1) uczestnictwa, wspotpracy lub popierania przez osobg sprawdzang
dziatalnosci szpiegowskiej, terrorystycznej, sabotazowej albo innej wymierzonej przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej; 2) zagrozenia osoby sprawdzanej ze strony obcych stuzb specjal-
nych w postaci prob werbunku lub nawigzania z nig kontaktu; 3) przestrzegania porzadku
konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej, a przede wszystkim, czy osoba sprawdzana
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uczestniczyta lub uczestniczy w dziatalno$ci partii politycznych lub innych organizacji, o kto-
rych mowa w art. 13 Konstytucji, albo wspotpracowata lub wspoétpracuje z takimi partiami lub
organizacjami; 4) ukrywania lub §wiadomego niezgodnego z prawda podawania przez osobg
sprawdzang w ankiecie bezpieczenstwa osobowego lub postgpowaniu sprawdzajgcym infor-
macji majacych znaczenie dla ochrony informacji niejawnych; 5) wystapienia zwigzanych z
osobg sprawdzang okolicznosci powodujacych ryzyko jej podatnosci na szantaz lub wywiera-
nie presji; 6) niewtasciwego postgpowania z informacjami niejawnymi, jezeli: a) doprowadzi-
to to bezposrednio do ujawnienia tych informacji osobom nieuprawnionym, b) byto to wyni-
kiem celowego dzialania, c) stwarzato to realne zagrozenie ich nieuprawnionym ujawnieniem
1 nie miato charakteru incydentalnego, d) dopuscita si¢ tego osoba szczegdlnie zobowigzana
na podstawie ustawy do ochrony informacji niejawnych: petnomocnik ochrony, jego zastepca
lub kierownik kancelarii tajnej (art. 24 ust. 2 ustawy o ochronie informacji). Co wigcej, istnie-
je mozliwos¢ przeprowadzenia poszerzonego postepowania sprawdzajacego, w ktorego toku
ustala si¢ ponadto, czy istniejg watpliwosci dotyczace: 1) poziomu zycia osoby sprawdzanej
wyraznie przewyzszajacego uzyskiwane przez nig dochody; 2) informaciji o chorobie psy-
chicznej lub innych zaktoceniach czynnos$ci psychicznych ograniczajacych sprawno$¢ umy-
stowg 1 mogacych negatywnie wpltyna¢ na zdolnos$¢ osoby sprawdzanej do wykonywania prac
zwigzanych z dostepem do informacji niejawnych; 3) uzaleznienia od alkoholu, srodkéw odu-
rzajacych lub substancji psychotropowych (art. 24 ust. 3 ustawy o ochronie informac;ji).

Z uwagi na materi¢ regulacji, shuzaca ochronie bezpieczenstwa panstwa, ustawodawca,
balansujac rézne wartos$ci, przyjat w art. 24 ust. 4 ustawy o ochronie informacji zasade¢ pierw-
szenstwa informacji niejawnych. Oznacza to, ze w razie niedajacych si¢ usung¢ watpliwosci,
interes ochrony informacji niejawnych ma pierwszenstwo przed innymi prawnie chronionymi
interesami (por. wyroki WSA w Warszawie z: 3 pazdziernika 2013 r., sygn. akt Il SA/Wa
1327/13, niepubl.; 17 pazdziernika 2013 r., sygn. akt Il SA/Wa 1374/13, niepubl.). Konse-
kwencja tego jest celowe przyjecie w zaskarzonym art. 3 ustawy o ochronie informacji jedynie
czesciowego odestania do niektorych przepisow K.p.a., ktérych stosowanie nie stoi w sprzecz-
nos$ci z nadrzedng w tej procedurze ochrong informacji niejawnych. Jak podkresla si¢ w pi-
$miennictwie, pelne stosowanie k.p.a., ktory formutuje standardy transparentnosci i mozli-
wos¢ udzialu stron we wszystkich etapach postepowania, nie jest z natury rzeczy mozliwe do
postepowan sprawdzajacych i1 kontrolnych objetych klauzulg tajnosci.

Swiadome i uzasadnione wylaczenie zastosowania w postepowaniu sprawdzajacym i
kontrolnym wskazanych przez skarzacego art. 10, art. 11, art. 73-74, art. 78-81 oraz art. 86
k.p.a. stuzy wlasnie zamierzonemu ograniczeniu osobie sprawdzanej czynnego udzialu w tych
postepowaniach, a przede wszystkim pozbawieniu jej mozliwosci dostepu do akt toczacych
si¢ spraw. W sprawie nie wystepuje zatem, jak twierdzi skarzacy, pomini¢cie ustawodawcze,
a celowe wyltaczenie stosowania niektorych przepisoOw k.p.a. z uwagi na przyjety w ustawie o
ochronie informacji odrebny model postepowania — czyli zaniechanie ustawodawcze.

Skarzacy kwestionuje zatem przyjety w art. 3 ustawy o ochronie informacji model po-
stepowania sprawdzajgcego, a co za tym idzie takze kontrolnego postgpowania sprawdzajgce-
go, w ktorym z uwagi na celowe i1 §wiadome wylaczenie stosowania wskazanych przepisow
k.p.a. ograniczono mu czynny udziat. Kwestia dostepu do akt postepowania sprawdzajgcego i
kontrolnego zostata uregulowana w art. 72 ust. 4 ustawy o ochronie informacji, zgodnie z kto-
rym strona — osoba sprawdzana moze mie¢ dostep do akt sprawy juz zakonczonej, z wylacze-
niem danych dotyczacych 0sob trzecich. Dostep taki nie jest mozliwy na etapie toczacego si¢
postepowania sprawdzajacego 1 kontrolnego, ze wzgledu na ochrong informacji niejawnych,
ktora ma pierwszenstwo na gruncie tej ustawy przed innymi prawnie chronionymi interesami.
Celem ustawodawcy byto bowiem odrebne i szczegdlne w stosunku do k.p.a. uregulowanie
zasad proceduralnych istotnych z punktu widzenia ochrony informacji niejawnych.
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Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze w sprawie nie wyste-
puje zaskarzenie pominigcia ustawodawczego, ale btedne sformutowanie zarzutow odnosza-
cych si¢ w istocie do zaniechania ustawodawczego.

2.3. Trybunat Konstytucyjny ocenit ponadto prawidtowos¢ sformutowania zarzutow
niezgodnosci z Konstytucjg art. 3 ustawy o ochronie informacji z perspektywy wskazanych
wzorcow kontroli.

Podstawowy zarzut niezgodno$ci z Konstytucja dotyczy naruszenia przez zaskarzony
przepis prawa do rzetelnej 1 sprawiedliwej procedury przed organami wiadzy publiczne;j, ktore
to skarzgcy wywodzi z art. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym Rzeczpospolita Polska jest do-
brem wspdlnym wszystkich obywateli.

Zaden z przepisow Konstytucji nie formutuje wprost konstytucyjnego prawa lub zasa-
dy rzetelnej 1 sprawiedliwej procedury przed organami wiladzy publicznej innymi niz sady.
Konstytucja przyznaje wysokie gwarancje rzetelnego i sprawiedliwego postepowania przez
sagdem, o czym stanowi w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Nie sposob takze przyjac, ze w efekcie utrwalonego orzecznictwa Trybunatu doszto do
jednoznacznego wyprowadzenia prawa do rzetelnej lub sprawiedliwej procedury przed innymi
niz sad organami witadzy publicznej; Trybunat nie wywiddt takze takich standardow z art. 1
Konstytucji.

Wedlug orzecznictwa Trybunatu w odniesieniu do pozasgdowych postgpowan o cha-
rakterze publicznoprawnym, a wigc przede wszystkim postepowania administracyjnego, zro-
dtem zasady sprawiedliwos$ci proceduralnej moze by¢ art. 2 Konstytucji. Jak stwierdzit TK w
wyroku z 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05: ,,Z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika (...) ogolny wymog, aby wszelkie postepowania prowadzone przez organy wiadzy
publicznej w celu rozstrzygnigcia spraw indywidualnych odpowiadaly standardom sprawie-
dliwosci proceduralnej” (OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66; TK podobnie w wyrokach z: 3 lipca
2007 r., sygn. SK 1/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 73 oraz 15 grudnia 2008 r., sygn. P 57/07,
OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 178). Zatem ocena zachowania konstytucyjnych standardow
sprawiedliwej (rzetelnej) procedury przed innymi niz sagd organami wiadzy publicznej, jesli w
ogole ma by¢ przeprowadzana, to w oparciu o art. 2 Konstytucji.

Nie mozna zatem uznac, ze skarzacy nalezycie wskazal naruszone, jego zdaniem, kon-
stytucyjne prawo lub wolnos¢, a w konsekwencji prawidlowo sformutowatl zarzut niezgodno-
sci z Konstytucjg, skoro powotat nietraftny w tym zakresie wzorzec kontroli — art. 1 Konstytu-
cji.

Skarzacy nie uzasadnit ponadto zarzutu naruszenia przez art. 3 ustawy o ochronie in-
formacji zasady prawidtowej legislacji, wywodzonej z art. 2 Konstytucji, ani prawa zaskarza-
nia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji — art. 78 Konstytucji.

Zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci, o ktorej stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji,
zostal natomiast powigzany z nietrafnie wskazanym wzorcem kontroli — art. 1 Konstytucji.

Biorgc powyzsze pod uwagg, skarga konstytucyjna nie spetnia w tym zakresie warun-
kow koniecznych do jej merytorycznego rozpoznania. Skarzagcy wbrew wymaganiom art. 53
ust. 1 pkt 2 1 3 ustawy otpTK nie sformutowal bowiem poprawnie zarzutu naruszenia przystu-
gujacych mu konstytucyjnych praw 1 wolnosci z powotaniem dowodow lub argumentéw na
jego uzasadnienie.

Nalezato zatem umorzy¢ postgpowanie w czesci dotyczacej kontroli zgodnosci art. 3
ustawy o ochronie informacji w zaskarzonym zakresie z art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 78
Konstytucji.
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3. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania zarzutu naruszenia przez art. 5 ust. 1
pkt 5 ustawy o ochronie informacji w zaskarzonym zakresie art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1i 2, art.
78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o ochronie informacji informacjom niejawnym nadaje
si¢ klauzule ,,Scisle tajne”, jezeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje wyjatkowo po-
wazng szkode dla Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze:

1) zagrozi niepodlegtosci, suwerennosci lub integralnosci terytorialnej Rzeczypospoli-
tej Polskiej;

2) zagrozi bezpieczenstwu wewngetrznemu lub porzadkowi konstytucyjnemu Rzeczy-
pospolitej Polskiej;

3) zagrozi sojuszom lub pozycji miedzynarodowej Rzeczypospolitej Polskiej;

4) ostabi gotowos¢ obronng Rzeczypospolitej Polskiej;

5) doprowadzi lub moze doprowadzi¢ do identyfikacji funkcjonariuszy, zotnierzy lub
pracownikow stuzb odpowiedzialnych za realizacj¢ zadan wywiadu lub kontrwywiadu, ktérzy
wykonuja czynnosci operacyjno-rozpoznawcze, jezeli zagrozi to bezpieczenstwu wykonywa-
nych czynnosci lub moze doprowadzi¢ do identyfikacji oséb udzielajacych im pomocy w tym
zakresie;

6) zagrozi lub moze zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu funkcjonariuszy, zothierzy lub pra-
cownikow, ktorzy wykonujg czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze, lub osob udzielajgcych im
pomocy w tym zakresie;

7) zagrozi lub moze zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu $wiadkéw koronnych lub 0s6b im naj-
blizszych, oséb, ktorym udzielono srodkow ochrony i pomocy przewidzianych w ustawie z
dnia 28 listopada 2014 r. o ochronie i pomocy dla pokrzywdzonego i $wiadka (Dz. U. z 2015
r. poz. 21), albo $wiadkéw, o ktorych mowa w art. 184 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Ko-
deks postepowania karnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1904, ze zm.) lub 0s6b im najblizszych.

3.1. Skarzacy kwestionowat zgodno$¢ z Konstytucja wytacznie art. 5 ust. 1 pkt 5 usta-
wy o ochronie informacji, zarzucajac, ze nadawanie klauzuli ,,$cisle tajne” dokumentom spo-
rzadzonym w trakcie trwania kontrolnego postgpowania sprawdzajacego uniemozliwia ich
weryfikacje przez stron¢ tego postgpowania. W przekonaniu skarzacego, ,,nie mozna uznac,
ze w demokratycznym panstwie prawa powinny istnie¢ dokumenty niemozliwe do zweryfi-
kowania pod wzgledem ich prawdziwosci przez obywatela, sporzagdzone w sprawach innych
niz zagrozenie bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego” (uzasadnienie skargi, s. 6).
Zdaniem skarzacego, stuzby specjalne mogg bowiem w kazdej, nawet btahej sprawie przygo-
towa¢ notatke, ktorej nadana zostanie klauzula tajnosci, a obywatel utraci prawo do jej wery-
fikacji na etapie postepowania sagdowoadministracyjnego, co w konsekwencji prowadzi¢ be-
dzie do naruszenia konstytucyjnego prawa do sgdu — art. 45 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Zardwno Prokurator Generalny, jak i Marszatek Sejmu zaprezentowali stanowisko, ze
brak jest zwigzku tresciowego miedzy kwestionowanym przez skarzacego art. 5 ust. 1 pkt 5
ustawy o ochronie informacji a wskazanymi wzorcami kontroli. Co wigcej, trudno w uzasad-
nieniu skargi konstytucyjnej dopatrzy¢ si¢ nie tylko argumentow $§wiadczgcych 0 naruszeniu
konstytucyjnych wolnosci lub praw skarzacego, ale przede wszystkim samego sformutowania
zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja.

3.2. Trybunat Konstytucyjny podziela powyzsza ocen¢ i stwierdza, ze w odniesieniu
do zaskarzonego art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie informacji, oprécz wskazania w petitum
skargi, skarzacy w ogodle nie sformutowat zrzutow niezgodnosci z Konstytucja ani ich nie uza-
sadnit wobec wzorcoéw kontroli z art. 1, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji.
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Takze lakoniczna argumentacja naruszenia art. 2 Konstytucji z niedookre§lonym po-
wotaniem zasady demokratycznego panstwa prawnego nie czyni zados¢ wymogom sformuto-
wania zarzutu niezgodnosci z Konstytucja i1 jego uzasadnienia z powolaniem argumentow na
jego poparcie. Tym bardziej, ze brak jest nawet wskazania, jaka konstytucyjna wolnos¢ lub
prawo wynikajace z art. 2 Konstytucji zostaty naruszone przez kwestionowany przepis. Sama
ogolna zasada demokratycznego panstwa prawnego nie moze stanowi¢ wzorca kontroli w
skardze konstytucyjnej. Skarzacy nie sformutowal wigc poprawnie zarzutu naruszenia kon-
kretnego, przystugujacego mu konstytucyjnego prawa lub wolnosci wynikajagcego z art. 2
Konstytucji.

Regulacja calego art. 5 ust. 1 ustawy o ochronie informacji, a takze jego pkt 5, dotyczy
Klasyfikowania informacji niejawnych oraz nadawania im odpowiednich klauzul tajnoSci.
Kwestionowany przepis nie ma zatem zwigzku tresciowego z konstytucyjnym prawem do
sadu, zarowno co do sprawiedliwej procedury sagdowej, jak 1 wytaczenia jawnosci rozprawy —
art. 45 ust. 1 1 2 Konstytucji. Jest to wigc przypadek nieadekwatnosci wzorca kontroli konsty-
tucyjnej. Dlatego skarga konstytucyjna takze w tym zakresie nie spelnia warunkéw koniecz-
nych do jej merytorycznego rozpoznania. Skarzacy wbrew wymaganiom art. 53 ust. 1 pkt 21 3
ustawy otpTK nie sformutowal prawidtowo zarzutu naruszenia przystugujacych mu konstytu-
cyjnych praw lub wolnosci z powotaniem dowodow lub argumentow na jego uzasadnienie. W
konsekwencji postepowanie w zakresie oceny zgodnosci art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie
informacji z art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i 2, art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji podlega
umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania.

4. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania zarzutu naruszenia przez art. 30 ust. 4
ustawy o ochronie informacji w zaskarzonym zakresie art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1,
art. 51 ust. 3 1 4 oraz art. 78 Konstytucji.

Zgodnie z art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji uzasadnienie faktyczne decyzji o
odmowie po$wiadczenia bezpieczenstwa w cze$ci zawierajacej informacje niejawne podlega
ochronie na zasadach okreslonych w niniejszej ustawie.

4.1. Zdaniem skarzacego, kwestionowany przepis umozliwia organom administracji
publicznej oraz sgdom administracyjnym catkowite utajnienie uzasadnienia dotyczacego stanu
faktycznego przed strong, odbierajac jej tym samym dostep do juz znanych informacji niejaw-
nych, przez co pozbawia strong¢ jakiejkolwiek mozliwosci obrony swoich praw i skutecznego
zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji oraz prawa do sagdu, co prowadzi do naru-
szenia art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3 i 4 oraz art. 78 Konstytucji.

Skarzacy zarzuca kwestionowanemu przepisowi, ze catkowite utajnienie stanu fak-
tycznego sprawy uniemozliwia poprawne sporzadzenie skargi do wojewodzkiego sagdu admi-
nistracyjnego. Niemozliwe jest okre$lenie naruszenia prawa, gdy nie jest znany stan faktycz-
ny, bedacy podstawg wydania decyzji. W takiej sytuacji obywatel zmuszony jest do napisania
skargi na orzeczenie, ktérego uzasadnienie jest mu nieznane. Skarga nie moze by¢ pojmowana
w takich okolicznosciach jako skuteczne prawo do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji), a takze
jako skuteczny $rodek odwotawczy (art. 78 Konstytucji).

W przekonaniu skarzacego, zaskarzony przepis przez utajnienie wszystkich elementow
stanu faktycznego decyzji pozbawia go takze prawa do wgladu do dotyczacych go urzedo-
wych dokumentow i zbiorow danych — art. 51 ust. 3 i 4 Konstytucji.

Zaré6wno Marszalek Sejmu, jak i Prokurator Generalny prezentujg stanowisko, ze mig-
dzy art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji a art. 31 ust. 3, art. 45 ust. 1, art. 51 ust. 3i 4
oraz art. 78 Konstytucji nie zachodzi zwiazek tresciowy, wskazane wzorce kontroli sg zatem
nieadekwatne.
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4.2. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze sygnalizowany brak zwigzku tresciowego
miedzy zaskarzonym przepisem a wskazanymi konstytucyjnymi wzorcami kontroli jest kon-
sekwencjg btednego okreSlenia przez skarzacego przedmiotu kontroli. Powotany w petitum
skargi, jak i w jej uzasadnieniu art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji reguluje bowiem
jedynie kwestie uzasadnienia decyzji organu pierwszej instancji o odmowie wydania po§wiad-
czenia bezpieczenstwa co do stanu faktycznego, ktory legt u podstaw decyzji. Co wigce;,
przepis ten przewiduje, ze uzasadnienie takic w czeSci zawierajgcej informacje niejawne pod-
lega ochronie na zasadach okreslonych w niniejszej ustawie.

Tymczasem wobec skarzacego prowadzone byto kontrolne postepowanie sprawdzaja-
ce, na mocy ktorego cofnigto mu przyznane uprzednio poswiadczenie bezpieczenstwa, a co za
tym idzie dostep do informacji niejawnych. Dnia 23 lutego 2012 r. zostaly wydane dwie decy-
zje, w wyniku ktorych organ pierwszej instancji cofnal skarzacemu poswiadczenia bezpie-
czenstwa w zakresie dostepu do informacji niejawnych o klauzulach ,,Scisle tajne”, ,.tajne”,
»poufne” 1 ,,zastrzezone”. Nastepnie Prezes Rady Ministréw, jako organ drugiej instancji,
decyzjami z 15 pazdziernika 2012 r. utrzymal w mocy zaskarzone decyzje.

Kwestionowany art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji nie miat wigc samodziel-
nego zastosowania do kontrolnego postepowania sprawdzajagcego, a takze do utajnienia czesci
uzasadnienia (co do stanu faktycznego) decyzji wydanych w tym postepowaniu wobec skarza-
cego. O jego zastosowaniu rozstrzygnat art. 33 ust. 8 ustawy o ochronie informacji nakazujacy
stosowa¢ do kontrolnego postepowania sprawdzajagcego w szczegolnosci art. 30 tej ustawy.
Kwestionowany art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji mial zatem zastosowanie przy
decyzji organu pierwszej instancji dopiero na mocy art. 33 ust. 8 tej ustawy.

Podobnie byto przy wydaniu decyzji przez organ drugiej instancji podtrzymujacej cof-
nigcie skarzgcemu poswiadczenia bezpieczenstwa. Kwestionowany przepis miat zastosowanie
do powyzszej decyzji nie samodzielnie, ale dopiero na mocy art. 36 ust. 8 ustawy o ochronie
informacji, w mysl ktérego do postepowania odwotawczego stosuje si¢ w szczegdlnosci wia-
$nie art. 30 ust. 4 tej ustawy.

Skarzagcy powinien wskaza¢ jako przedmiot kontroli art. 30 ust. 4 ustawy 0 ochronie
informacji wraz z art. 33 ust. 8 i art. 36 ust. 8 tej ustawy, na podstawie ktorych miat on zasto-
sowanie do decyzji wydanych w kontrolnym postgpowaniu sprawdzajacym i odwotawczym.

Art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji nie ustanawia zasady utajnienia catego
uzasadnienia faktycznego decyzji, ale jedynie potwierdza regule, Ze informacje niejawne, kto-
re mogg si¢ znalez¢ w takim uzasadnieniu podlegaja ochronie na zasadach okreslonych w tej
ustawie. Oznacza to, ze w odniesieniu do tych elementéw uzasadnienia faktycznego, ktore na
mocy odrebnych przepisow ustawy maja odpowiednig klauzule tajnosci, musi by¢ respekto-
wany szczegolny rezim ich udostepniania. Ogolne zasady zostaty sformutowane w art. 4 ust. 1
ustawy o ochronie informacji, zgodnie z ktorym informacje niejawne mogg by¢ udostepnianie
wylacznie osobie dajacej rekojmi¢ zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do
wykonywania przez nig pracy lub pehnienia stuzby na zajmowanym stanowisku albo wykony-
wania czynnos$ci zleconych. W odniesieniu do zwalniania od obowigzku zachowania w tajem-
nicy informacji niejawnych oraz sposobu postepowania z aktami zawierajagcymi informacje
niejawne w post¢gpowaniu przed sgdami i innymi organami, art. 4 ust. 2 ustawy o ochronie
informacji odsyta do przepisow odrebnych ustaw, z zastrzezeniem pierwszenstwa stosowania
przepisow tej ustawy. Kwestie dostepu do akt kontrolnego postepowania sprawdzajgcego re-
guluje art. 72 ust. 4 ustawy o ochronie informacji, w mysl ktorego akta zakonczonych poste-
powan moga by¢ udostepnione do wgladu osobie sprawdzanej, z wytaczeniem danych doty-
czacych osob trzecich.
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Artykut 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji nie stanowit samodzielnie podstawy
ostatecznych rozstrzygnie¢ wydanych wobec skarzacego, a o jego zastosowaniu zadecydowaty
przepisy niepowotane w skardze konstytucyjnej. Skarzacy nie uczynit zado§¢ wymaganiom
formalnym skargi, a wiec niewlasciwie okreslit przedmiot kontroli. Brak wskazania przepi-
s6w, na mocy ktorych art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji miat zastosowanie do kon-
trolnego postepowania sprawdzajacego oraz odwotawczego, powoduje takze zerwanie zwigz-
ku treSciowego miedzy kwestionowang regulacjg a wzorcami kontroli w postaci prawa do
sadu oraz skutecznego $rodka zaskarzenia — art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

Zarzut niezgodno$ci z Konstytucja dotyczyt utajnienia uzasadnienia co stanu faktycz-
nego, ktory byt podstawg decyzji organu drugiej instancji wydanej w ramach kontrolnego po-
stepowania sprawdzajgcego. Z kolei kwestionowany przepis odnosi si¢ do czgsciowego uza-
sadnienia decyzji organu pierwszej instancji wydanej w postepowaniu sprawdzajacym. Dlate-
go nie sposob uznad, ze skarzacy prawidtowo okreslit zaskarzony przepis, na podstawie kto-
rego doszto do ostatecznego uksztattowania jego praw lub wolnosci konstytucyjnych.

Nieprawidtowe, bo niepetne, okreslenie zaskarzonego art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie
informacji powoduje niedopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania takze pozostatych za-
rzutow niezgodnos$ci z Konstytucjg a dotyczacych naruszenia art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3 i art.
51 ust. 3 i 4 Konstytucji, ze wzglgdu na niespelnienie wymogow, o ktorych stanowi art. 53
ust. 1 pkt 1 ustawy otpTK.

W stosunku do wzorcoéw z art. 1 i art. 2 Konstytucji, oprocz ich powotania w petitum
skargi, brak jest sformutowania zarzutu niezgodnosci z Konstytucja 1 jego uzasadnienia. Skar-
ga w tym zakresie nie spetniata zatem w takze wymagan formalnych, o ktdrych stanowi art. 53
ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy otpTK.

Trybunal Konstytucyjny postanowit wiec umorzy¢ postepowanie W zakresie oceny
zgodnosci art. 30 ust. 4 ustawy o ochronie informacji z art. 1, art. 2, art. 31 ust. 3, art. 45 ust.
1, art. 51 ust. 3 1 4 oraz art. 78 Konstytucji, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ merytorycznego
rozpoznania.

5. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania zarzutu naruszenia przez art. 33 ust. 7
ustawy o ochronie informacji art. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

Zgodnie z art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji po otrzymaniu zawiadomienia o
wszczeciu kontrolnego postepowania sprawdzajacego, kierownik jednostki organizacyjnej lub
osoba uprawniona do obsady stanowiska uniemozliwia osobie sprawdzanej dostep do infor-
macji niejawnych.

5.1. Skarzacy zarzuca art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji, ze pozbawia obywa-
tela dost¢pu do juz znanych mu informacji niejawnych, a wigc tych, z ktorymi si¢ juz zapo-
znal, ewentualnie sam wytworzyt, przez co odbiera stronie mozliwo$¢ obrony swoich praw i
w efekcie skutecznego zaskarzenia decyzji wydanej w pierwszej instancji oraz prawo do sadu.

5.2. Marszatek Sejmu oraz Prokurator Generalny prezentuja stanowisko, ze skarzacy w
stosunku do kwestionowanego przepisu nie sformutowat poprawnie zarzutu niezgodnosci z
Konstytucjg. Wobec wzorcow kontroli z art. 1 i art. 2 Konstytucji brak jest w ogole jakiego-
kolwiek uzasadnienia. Natomiast wzorce z art. 45 ust. 1 1 art. 78 Konstytucji nie sa relewantne
zwazywszy na tre$¢ zaskarzonego przepisu.

Trybunat Konstytucyjny podziela zarzuty co do niespetnienia w tym zakresie przez
skarzgcego wymogow formalnych koniecznych dla merytorycznego rozpoznania skargi kon-

stytucyjnej.
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Zaskarzony przepis nie dotyczy dostepu do akt postepowania kontrolnego, ale dostepu
osoby sprawdzanej do informacji niejawnych, z ktorymi mogtaby ona mie¢ kontakt przed
wszczgciem kontrolnego postgpowania sprawdzajgcego. Uzyskane w drodze pozytywnej we-
ryfikacji po§wiadczenie bezpieczenstwa jest wazne przez relatywnie dtugi okres (odpowiednio
10, 7 lub 5 lat — w zaleznosci od klauzuli tajnosci), w trakcie ktdérego w zyciu osoby spraw-
dzanej moga zaj$¢ znaczne zmiany. Z tego powodu ustawodawca wprowadzit wlasnie szcze-
gblne postepowanie kontrolne wszczynane zawsze, gdy zachodzi podejrzenie, ze wskutek
zmian w zachowaniu lub zaistnienia nowych faktow osoba ta nie daje juz rekojmi zachowania
tajemnicy. Najwicksze szkody w zakresie ujawniania panstwowych tajemnic powodujg osoby,
ktore przeszly procedury sprawdzajgce, czyli formalnie zostatly uznane za dajace r¢kojmie
zachowania tajemnicy. Celem art. 33 ust. 7 ustawy 0 ochronie informacji jest wiec zapobiega-
nie sytuacji, w ktdrej osoba, co do ktorej zostaly ujawnione nowe okoliczno$ci, wskazujace,
ze nie daje ona r¢kojmi zachowania tajemnicy, nadal ma dostep do informacji niejawnych.
Prewencyjny charakter takiego rozwigzania stanowi konsekwencje rozstrzygnigcia ustawo-
dawcy o uznaniu pierwszenstwa ochrony informacji niejawnych przed innymi prawnie chro-
nionymi interesami.

Pozbawienie, na podstawie art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informacji, osoby spraw-
dzanej w postgpowaniu kontrolnym dostepu do informacji niejawnych nie wptywa na realiza-
cje jej konstytucyjnego prawa do sadu — art. 45 ust. 1 Konstytucji lub tez zaskarzalnos$ci orze-
czen 1 decyzji wydanych w pierwszej instancji — art. 78 Konstytucji. Powyzsze konstytucyjne
wzorce kontroli sg nieadekwatne co do tresci zaskarzonego przepisu. Skarzacy nie uczynit
takze zado$¢ wymaganiom formalnym, a wigc nie uzasadnil ani nie uargumentowal w stopniu
cho¢by minimalnym zarzutow naruszenia art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji przez art. 33 ust. 7
ustawy o ochronie informacji. W konsekwencji rozpoznanie wprawdzie btednego, ale przede
wszystkim nieuzasadnionego, zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja jest niedopuszczalne.

Z tych samych wzgledéw wobec braku sformutowania zarzutu i braku jego uzasadnie-
nia niedopuszczalna jest takze merytoryczna ocena zgodnos$ci art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie
informacji z art. 1 i art. 2 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna rowniez w tym zakresie nie speinita warunkow koniecznych do
jej merytorycznego rozpoznania, o ktorych stanowi art. 53 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy otpTK. Wo-
bec czego postepowanie w zakresie oceny zgodnos$ci art. 33 ust. 7 ustawy o ochronie informa-
cjizart. 1, art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji podlega umorzeniu.

6. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania zarzutu naruszenia przez art. 38 ust. 2
ustawy o ochronie informacji art. 45 ust. 2 Konstytucji.

Zgodnie z art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji sagd administracyjny rozpatruje
skarge osoby sprawdzanej na decyzje lub postanowienie organu odwotawczego na posiedze-
niu niejawnym.

6.1. Skarzacy wnidst o stwierdzenie, ze art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji,
pozbawiajacy stron¢ prawa do jawnego rozpoznania sprawy, jest niezgodny z art. 45 ust. 2
Konstytucji przez to, ze pomija przestanki, o ktorych stanowi ten przepis Konstytucji. Zda-
niem skarzacego, art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji daje podstawy wylaczenia jaw-
nosci rozprawy, ktore nie zawsze moga mie¢ oparcie w przestankach wskazanych w art. 45
ust. 2 Konstytucji.

6.2. Marszatek Sejmu oraz Prokurator Generalny stwierdzili, ze art. 45 ust. 2 Konsty-
tucji jest nietrafnym wzorcem kontroli, dotyczy bowiem zewnetrznej jawnosci postgpowania
sadowego, a nie kwestionowanej przez skarzacego wewnetrznej jawnosci tego postepowania.
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Trybunal Konstytucyjny podziela to stanowisko. Jawno$¢ zewnetrzna, do ktérej odnosi
si¢ przywotany przez skarzgcego wzorzec kontroli — art. 45 ust. 2 Konstytucji, oznacza jawne,
a wigc nieukryte przed publicznos$cig postgpowanie sagdowe. Jawnos$¢ ta petni istotne funkcje
gwarancyjne i wychowawcze, wyklucza bowiem sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w
tajemnicy, poza — cho¢by w praktyce tylko potencjalng — kontrolg spoteczng. Artykut 45 ust. 2
Konstytucji wprowadza od tej zasady dopuszczalne wyjatki, a wiec wylgczenie jawnosci roz-
prawy moze nastgpic¢ ze wzgledu na moralno$¢, bezpieczenstwo panstwa i1 porzadek publiczny
oraz ze wzgledu na ochrong zycia prywatnego stron lub inny wazny interes publiczny. Wyrok
oglaszany jest jednak zawsze publicznie. Pod wzgledem przedmiotowym jawno$¢ zewnetrzna
obejmuje wigc: jawnos¢ posiedzen sagdowych, jawno$¢ rozpatrzenia sprawy (jawnos$¢ poste-
powania sagdowego), ktora oznacza mozliwo$¢ uzyskiwania informacji o postgpowaniu i o
jego przebiegu przez osoby trzecie 1 opini¢ publiczng oraz publiczne ogloszenie wyroku (r0z-
strzygniecia sprawy). Czym innym jest natomiast jawno$¢ wewngtrzna, o Ktorej stanowi art.
45 ust. 1 Konstytucji. Jawno$¢ wewnetrzna jest drugim, wyodrgbnionym przez ustrojodawce,
elementem odpowiedniego uksztattowania postepowania sadowego i1 dotyczy jawnosci poste-
powania wobec stron i uczestnikow lub innych podmiotow zainteresowanych jego wynikiem.

Skarzacy zarzucajac art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji naruszenie konstytu-
cyjnego prawa do sagdu w zakresie jawnosci wewnetrznej, w szczegdlnosci wobec stron tego
postepowania, btednie wskazat jednak ust. 2 art. 45 Konstytucji oraz powotane tam przestanki
wylaczenia jawnosci rozprawy sadowej. W stosunku do zaskarzonego przepisu art. 45 ust. 2
Konstytucji nie jest zatem adekwatnym wzorcem kontroli. Skarzacy nie wskazal poprawnie
wzorca kontroli ani nie sformutowal wiasciwie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja. Z powo-
tanego wzorca kontroli nie wynika bowiem konstytucyjne prawo lub wolno$¢, ktorych naru-
szenie zarzuca skarzacy kwestionowanemu przepisowi. Nietrafnie zatem powotano wzorzec
kontroli konstytucyjnej, a w konsekwencji nieprawidtowo sformutowano zarzut niezgodnosci
z Konstytucja.

Skarga konstytucyjna rowniez w tym zakresie nie spetnia warunkéw koniecznych do
jej merytorycznego rozpoznania. W konsekwencji postgpowaniec w zakresie oceny zgodnosci
art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji z art. 45 ust. 2 Konstytucji podlega umorzeniu ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania.

7. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania zarzutu naruszenia przez art. 38 ust. 3
ustawy o ochronie informacji art. 1, art. 2 i art. 176 ust. 1 Konstytucji.

Skarzacy jedynie w petitum skargi powotuje w stosunku do art. 38 ust. 3 ustawy o
ochronie informacji jako wzorce kontroli art. 1, art. 2 i art. 176 ust. 1 Konstytucji; nie sformu-
towat jednak zarzutow niezgodnos$ci z Konstytucja, ani ich nie uzasadnit. Wobec braku zarzu-
tu niezgodnos$ci z Konstytucja skarga konstytucyjna w tym zakresie nie spetniata wymogow
formalnych, o ktorych stanowi art. 53 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy otpTK.

Nalezato zatem umorzy¢ postepowanie w zakresie oceny zgodnosci art. 38 ust. 3 usta-
wy o ochronie informacji z art. 1, art. 2 i art. 176 ust. 1 Konstytucji ze wzgledu na niedopusz-
czalno$¢ merytorycznego rozpoznania.

8. Ocena zgodnosci art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji z art. 31 ust. 3, art. 45
ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

Zgodnie z art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji odpis sentencji wyroku (sadu
administracyjnego) z uzasadnieniem dorecza si¢ tylko wlasciwemu organowi odwotawczemu,
za$ skarzacemu oraz osobie uprawnionej do obsady stanowiska dorecza si¢ odpis wyroku.
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8.1. Zdaniem skarzacego, art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji pozbawia strong
mozliwosci skutecznego zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji, wytaczajac
faktycznie mozliwo$¢ wniesienia skargi kasacyjnej do NSA, co powoduje niezgodnos¢ z art.
31 ust. 3, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

W ocenie skarzacego, art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji ogranicza jego kon-
stytucyjne prawa do sadu i skutecznego $rodka odwotawczego ,,poprzez uniemozliwienie do-
r¢czenia [mu] uzasadnienia wyroku zawsze, a nie jedyne wtedy, gdy jest to konieczne ze
wzgledu na okolicznosci wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji” (s. 7 uzasadnienia skargi).
Brak znajomosci stanu faktycznego ustalonego przez sad praktycznie uniemozliwia skarzace-
mu sporzadzenie skargi kasacyjnej do NSA wobec wymagan stawianych w art. 174 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z
2017 r. poz. 1369, ze zm.; dalej: p.p.s.a.). W przekonaniu skarzgcego, sporzadzenie skargi
kasacyjnej bez znajomosci uzasadnienia wojewodzkiego sagdu administracyjnego jest dziata-
niem fikcyjnym, obarczonym ryzykiem niespetnienia wymagan w postaci wskazania narusze-
nia prawa materialnego lub procesowego. Obrona praw skarzgcego jest zatem pozorna; polega
wiasciwie tylko na formalnej mozliwos$ci wniesienia skargi kasacyjne;.

Marszatek Sejmu oraz Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory dotgczyt si¢ do przedmio-
towej skargi konstytucyjnej, podzielajg stanowisko co do niezgodnosci z Konstytucjg art. 38
ust. 3 ustawy o ochronie informacji ze wzgledu na nieproporcjonalne ograniczenie prawa do
sadu i prawa do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej instancji.

8.2. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem konstytucyjne prawo do sgdu — uregulowa-
ne w art. 45 ust. 1 Konstytucji — sktada si¢ z: prawa dostepu do sadu, tj. prawa uruchomienia
procedury przed sagdem — organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym, bezstronnym i
niezawistym); prawa do odpowiedniego uksztaltowania procedury sgdowej, zgodnie z wymo-
gami sprawiedliwosci 1 jawnos$ci; prawa do wyroku sadowego, tj. prawa do uzyskania wigzg-
cego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad oraz prawa do odpowiedniego uksztattowania
ustroju 1 pozycji organdéw rozpoznajacych (por. np. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2007 r.,
sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108, 14 listopada 2007 r., sygn. SK 16/05, OTK
ZU nr 10/A/2007, poz. 124 oraz 18 lipca 2012 r., sygn. K 14/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz.
82).

W rozpatrywanej skardze konstytucyjnej zarzut dotyczy wyltacznie prawa do odpo-
wiedniego uksztattowania sprawiedliwej (rzetelnej) procedury sagdowej. Zarzut ten jest zwia-
zany z zarzutem naruszenia Konstytucyjnego prawa do zaskarzenia orzeczen wydanych w
pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przez podstawowe standardy sprawie-
dliwosci proceduralnej rozumie si¢: 1) mozno$¢ bycia wystuchanym (uprawnienie stron do
przedstawienia swojego stanowiska), 2) ujawnianie w czytelny sposob motywow rozstrzy-
gnigcia, w stopniu umozliwiajagcym weryfikacje sposobu myslenia sadu, w celu uniknigcia
dowolnosci czy wrecz arbitralno$ci w dziataniu sadu, 3) zapewnienie przewidywalnosci dla
uczestnika postepowania, przez odpowiednig spojnos¢ i wewnetrzng logike mechanizmoéw,
ktorym jest poddany (por. wyroki z: 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr
1/A/2006, poz. 2, 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7 oraz 21
lipca 2009 r., sygn. K 7/09, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 113).

Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 11 kwietnia 2005 r., sygn. SK 48/04 (OTK
ZU nr 4/A/2005, poz. 45), a nast¢gpnie w wyroku z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05 (OTK
ZU nr 1/A/2006, poz. 2), stwierdzil, ze: ,,uzasadnianie orzeczen sgdowych jest decydujgcym
komponentem prawa do rzetelnego sadu jako konstytucyjnie chronionego prawa jednostki.
Uzasadnienie sagdowe peini nastepujace funkcje: — wymusza samokontrole sadu, ktory musi
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wykazaé, ze orzeczenie jest materialnie i formalnie prawidtowe oraz odpowiada wymogom
sprawiedliwosci; — dokumentuje argumenty przemawiajace za przyjetym rozstrzygnigeciem; —
jest podstawa kontroli zewnetrznej przez organy wyzszych instancji; — stuzy indywidualnej
akceptacji orzeczenia; — umacnia poczucie zaufania spotecznego i demokratycznej kontroli
nad wymiarem sprawiedliwos$ci; — wzmacnia bezpieczenstwo prawne”.

Z kolei w wyroku z 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09 (OTK ZU nr 8/A/2010,
poz. 79), Trybunal Konstytucyjny, rozstrzygajac kwesti¢ konstytucyjnosci regulacji wylacza-
jacej dorgczenie skarzgcemu uzasadnienia wyroku pierwszej i drugiej instancji, wyrazit opi-
ni¢, ze ,,w postgpowaniu, ktore toczy si¢ z wylgczeniem udziatu skarzacego (...), uzasadnienie
wyroku sgdu stanowi dla skarzgcego jedyne zrodto informacji co do motywow, zarowno
prawnych, jak i faktycznych, ktore przesadzity o przyjeciu przez sad rozstrzygnigcia okreslo-
nej tresci. Z drugiej strony uzasadnienie jako element, ktory musi towarzyszy¢ rozstrzygnieciu
sagdowemu, uznawane jest za konieczny sktadnik w §wietle prawa do odwotania oraz kasacyj-
nego modelu postepowania przed sagdem drugiej instancji”.

8.3. Catkowite pozbawienie strony mozliwos$ci zapoznania si¢ z uzasadnieniem wyro-
ku sgdu administracyjnego pierwszej instancji prowadzi do ograniczenia zasady sprawiedliwej
(rzetelnej) procedury sadowej (art. 45 ust. 1 Konstytucji), a takze prawa do zaskarzania orze-
czen wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji). Kwestionowany art. 38 ust. 3
ustawy o ochronie informacji, ktory przewiduje, ze skarzacemu doregcza si¢ jedynie odpis wy-
roku sagdu administracyjnego bez jego uzasadnienia, uniemozliwia poznanie motywow roz-
strzygniecia zarowno prawnych, jak i faktycznych. Co wigcej, do braku dorgczenia uzasadnie-
nia wyroku sagdu administracyjnego dochodzi w sytuacji, w ktérej samo postgpowanie sgdowe
toczylo si¢ z wylaczeniem jawnosci wewngtrznej, a co za tym idzie udziatu skarzacego (zob.
art. 38 ust. 2 ustawy o ochronie informacji).

Skarzacy, bedac osoba poddang uprzednio kontrolnemu postepowaniu sprawdzajace-
Mu, nic moze zatem na etapie postgpowania sgdowego zapoznac¢ si¢ z jakimkolwiek fragmen-
tem uzasadnienia rozstrzygniecia jego sprawy, ktorego mu si¢ nie dorgcza. W konsekwencji
jest nie tylko pozbawiony szansy poznania toku rozumowania przyjetego przez sad, ale takze
mozliwos$ci oceny, czy orzeczenie to jest materialnie 1 formalnie prawidtowe. Zgodnie z wy-
maganiami art. 174 p.p.s.a., skarge kasacyjng mozna oprze¢ wylgcznie na dwoch podstawach:
1) naruszeniu prawa materialnego przez btgdng jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowane;
2) naruszeniu przepisOw postepowania, jezeli uchybienie to moglo mie¢ istotny wptyw na
wynik sprawy. Ponadto, NSA, rozpoznajac skarge kasacyjna, jest zwigzany jej granicami, a z
urzedu moze wzigé pod rozwage jedynie niewaznos¢ postepowania (art. 183 § 1 p.p.s.a.).
Podstawy skargi kasacyjnej do NSA oraz granice jej rozpoznania determinujg skutecznos$¢
prawa do zaskarzania orzeczen sgdu administracyjnego. Pozbawienie skarzacego mozliwoSci
zapoznania si¢ z uzasadnieniem sadu pierwszej instancji niweczy mozliwos¢ poprawnego
sformutowania skargi kasacyjnej do NSA z powotaniem wymaganych podstaw. Skarzacy ma
racje, twierdzac, ze wobec regulacji art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji, wytaczajacej
doreczenie mu uzasadnienia, zmuszony jest do napisania skargi kasacyjnej bez wiedzy o mo-
tywach wydania zaskarzanego orzeczenia, a prawo do tak uksztattowanego $rodka odwotaw-
Czego jest w istocie pozorne.

8.4. W uzasadnieniu uchwaty NSA(7) z 17 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OPS 1/12
(ONSA: WSA nr 4/2012, poz. 59), postawiono zasadnie retoryczne pytanie: ,,Jak skarzacy
moze realizowa¢ prawo do sadu 1 przyslugujace mu prawo do skorzystania ze §rodka odwo-
lawczego w postepowaniu sagdowym, jezeli zostato wytaczone jego prawo do dorgczenia mu
odpisu wyroku z uzasadnieniem i zapoznania si¢ w tym trybie z motywami wyroku, Ktory
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zamierza zaskarzy¢”. Wedlug NSA, rozwigzanie przyjete w kwestionowanym przepisie moze
naruszac art. 45 ust. 1 Konstytucji co do rzetelnej 1 sprawiedliwej procedury sgdowej oraz art.
78 Konstytucji co do prawa do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej instancji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje si¢ jednak, ze ,,nie mozna tra-
ci¢ z pola widzenia faktu, ze nie istnieje w zadnym systemie prawnym bezwzgl¢dne i absolut-
ne prawo do sagdu — ktore nie podlegatoby jakimkolwiek ograniczeniom i ktdre w konsekwen-
cji stwarzatoby uprawnionemu nieograniczong mozliwo$¢ ochrony swych praw na drodze
sadowej. To stwierdzenie nalezy odnie$¢ do wszystkich kategorii praw, bowiem samo uksztat-
towanie postepowania przed sagdem w sposob respektujacy okreslone procedury (...) stanowi
istotne 1 rzeczywiste ograniczenie prawa do sadu, konieczne jednak ze wzgledu na inne warto-
$ci powszechnie szanowane w panstwie prawnym, jak w szczegolnosci bezpieczenstwo praw-
ne, zasada legalizmu czy zaufanie do prawa” (wyrok TK z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99,
OTK ZU nr 4/2000, poz. 109). Twierdzi si¢ takze, ze ,,Oceniajac przestrzeganie przez usta-
wodawce konstytucyjnych standardow sprawiedliwosci proceduralnej, nalezy uwzglednié
zawsze przedmiot i specyfike danego postepowania. (...) Gwarancje konstytucyjne zwigzane
z prawem do sadu nie mogg by¢ w konsekwencji traktowane jako nakaz urzeczywistnienia w
kazdym trybie i w kazdym rodzaju procedury tego samego zestawu instrumentOw proceso-
wych, jednolicie okreslajacych pozycje stron postgpowania i zakres przystugujacych im $rod-
kow procesowych” (wyrok TK z 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09).

Nie istnieje bowiem jeden, abstrakcyjny, jednolity i idealny model postepowania sg-
dowego, ktory datoby si¢ skonstruowaé na podstawie regulacji konstytucyjnych, operujacy
zawsze tym samym zestawem mechanizmow i rozwigzan proceduralnych, obowigzujacych w
odniesieniu do wszelkich rodzajow postepowan sgdowych i rozpoznawanych w nich spraw.
Nieuniknione jest zr6znicowanie postepowan sgdowych w zakresie obowigzujagcych w nich
konkretnych, szczegotowych rozwigzan w zaleznosci od ich charakteru, przedmiotu rozpo-
znawanych w nich spraw, znaczenia dochodzonych w nich praw i obowigzkow, celow reali-
zowanych w ramach tych postepowan, zakresu kognicji sadu, a takze etapu, na ktérym znajdu-
je sie rozstrzygana sprawa. Dlatego rozwigzania, ktére nie spetniajg standardu konstytucyjne-
go w danym rodzaju postgpowania sgdowego, mogg by¢ ocenione pozytywnie, gdy zostang
zastosowane w innym jego rodzaju.

Swoboda ksztaltowania odpowiednich procedur sadowych nie oznacza jednak dopusz-
czalnos$ci wprowadzania rozwigzan arbitralnych, ktore ponad miare, bez wyraznego wskaza-
nia istotnej racji prowadza do zawezenia prawa obywatela do rzetelnego procesu (zob. wyrok
TK z 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09, OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 97). Ograniczenia
konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji), takze w zakresie sprawiedliwej
procedury sagdowej powinny zatem podlega¢ ocenie z punktu widzenia zasady proporcjonal-
nosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Podobnie jest w odniesieniu do konstytucyjnego prawa do zaskarzania orzeczen wyda-
nych w pierwszej instancji, rozpatrywanego tacznie z dochowaniem rzetelnej procedury sa-
dowej. Zgodnie z art. 78 Konstytucji kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i de-
cyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla
ustawa. Przepis ten statuuje samodzielne i w petni uksztalttowane na poziomie ogolnosci, wia-
sciwym Konstytucji, konstytucyjne prawo podmiotowe — prawo do zaskarzenia orzeczenia
albo decyzji wydanych w pierwszej instancji. Prawo to przystuguje kazdej ze stron procesu,
niezaleznie od tego, jaki jest to rodzaj procesu (cywilny, karny, sagdowoadministracyjny, ad-
ministracyjny) 1 przed jakim organem si¢ toczy (sad, organ administracji publicznej). Artykut
78 zdanie pierwsze Konstytucji stanowi o zasadzie. Nie ma ona jednak charakteru nieograni-
czonego. Wyjatek od niej przewiduje zdanie drugie art. 78 Konstytucji, zastrzegajac, ze musi
mie¢ on form¢ ustawy. Odstepstwa od tej zasady nie mogg jednak doprowadzi¢ do naruszenia
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innych przepiséw konstytucyjnych i muszg znajdowa¢ uzasadnienie w szczegdlnych okolicz-
nosciach faktycznych i1 prawnych (zob. wyroki z: 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09; 14
maja 2013 r., sygn. P 27/12, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 41; 26 listopada 2013 r., sygn. SK
33/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 124; 11 maja 2016 r., sygn. SK 16/14, OTK ZU A/2016,
poz. 21). ,,Konstytucja nie precyzuje charakteru tych wyjatkow, nie wskazuje bowiem ani za-
kresu podmiotowego, ani przedmiotowego, w jakim odstepstwo od tej zasady jest dopusz-
czalne. Nie oznacza to jednak, iz ustawodawca ma peing, niczym nieskrepowang swobode w
ustalaniu katalogu takich wyjatkéw. W pierwszym rzedzie nalezy liczy¢ si¢ z tym, iz nie moga
one prowadzi¢ do naruszenia innych norm konstytucyjnych. Ponadto, nie moga powodowac
przekreslenia samej zasady ogélnej, ktora na gruncie zwyklego ustawodawstwa stataby si¢ de
facto wyjatkiem od wprowadzanej w roznych regulacjach procesowych reguty postgpowania
jednoinstancyjnego. Nalezy zatem uznaé, ze odstepstwo od reguty wyznaczonej trescig nor-
matywng art. 78 Konstytucji w kazdym razie powinno by¢ podyktowane szczegdlnymi oko-
licznos$ciami, ktore usprawiedliwiatyby pozbawienie strony postgpowania srodka odwotaw-
czego” (wyrok TK z 12 czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42).

Ograniczenie prawa do zaskarzenia, niezaleznie od postaci, powinno spetniaé prze-
stanki, o ktorych stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji. Artykut 78 zdanie drugie Konstytucji po-
zwala jednak na dalej idgcg ingerencje prawodawcy; ten moze bowiem w okreslonych ustawg
przypadkach nie tylko ograniczy¢, ale nawet odja¢ mozliwos$¢ zaskarzenia orzeczenia albo
decyzji wydanych w pierwszej instancji. W rachubg¢ wchodzi zatem takze ingerencja w prawo
polegajaca na naruszeniu jego istoty. Odjecie prawa nie moze by¢ zatem kwalifikowane jako
jego ograniczenie. Prawo ograniczone pozostaje prawem, cho¢by w waskim zakresie; odjecie
prawa pozbawia prawa. Prowadzi to do wniosku, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze mieé¢
do przypadku odjecia prawa zastosowania bezposredniego, jak w przypadku ograniczenia
korzystania z prawa. Niemniej nalezy zgodzi¢ si¢ z wyrazanym w nauce prawa i orzecznic-
twie pogladem, zgodnie z ktorym wylaczenie prawa do zaskarzenia powinno by¢ oceniane na
tle art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok TK z 18 kwietnia 2005 r., sygn. SK 6/05, OTK ZU nr
4/A/2005, poz. 36). Odjecie prawa jest bowiem dalej idaca ingerencjg w prawo podstawowe
niz jego ograniczenie. Negowanie stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji do przypadku odjecia
prawa zaskarzenia prowadzitoby, na tle art. 78 zdanie drugie Konstytucji, do pogorszenia po-
zycji prawnopodstawowej podmiotu, w poréwnaniu z podmiotem, ktorego prawo zaskarzenia
zostalo jedynie ograniczone. Nie znajduje to uzasadnienia w zasadach i warto$ciach konstytu-
cyjnych. Nalezy zatem przyjac, zgodnie z ogélnymi zalozeniami prawnopodstawowymi Kon-
stytucji, ze ustawowe uniemozliwienie zaskarzenia orzeczenia lub decyzji wydanych w pierw-
szej instancji podlega badaniu na tle analogicznej zasady proporcjonalnosci do tej, jaka wyni-
ka z art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji. Nie wyklucza to jednak, jak juz wspomniano,
badania zasadnos$ci odjecia prawa do zaskarzenia takze na tle innych zasad 1 wartos$ci konsty-
tucyjnych, w szczegdlnosci tych, o ktorych stanowi art. 2 Konstytucji. Pozwala na to szeroka
formuta zdania drugiego art. 78 Konstytucji. Moze by¢ ona bowiem odczytywana w kontek-
scie innych przepisow konstytucyjnych, z ktorych wynikaja zasady 1 wartosci konstytucyjne.

W badanej sprawie nie wystepuje ustawowe odjecie prawa do zaskarzenia orzeczenia
wydanego w pierwszej instancji; skarzagcemu formalnie przystuguje bowiem skarga kasacyjna.
Niemniej wprowadzone ograniczenia w dostepie skarzacego do motywow, ktore legly u pod-
staw rozstrzygnigcia w pierwszej instancji, moga by¢ uznane za znaczng ingerencj¢, ktora
zbliza si¢ do faktycznego odjecia prawa do zaskarzenia, o ktorym stanowi art. 78 zdanie
pierwsze Konstytucji. W kazdym z tych wariantow, zastosowanie ma art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji.
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8.5. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenie w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnos$ci 1 praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg ko-
nieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych
osob. W mysl utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut braku proporcjo-
nalno$ci wymaga przeprowadzenia testu, polegajacego na udzieleniu odpowiedzi na trzy py-
tania dotyczace analizowanej regulacji: 1) czy jest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodawce skutkow (przydatnosc); 2) czy jest ona najmniej ucigzliwym Srodkiem
wiodacym do zatozonego celu (niezbednos$¢); 3) czy osiggnicte wartosci pozostajg w odpo-
wiedniej proporcji do wartosci, ktore wskutek wprowadzenia regulacji zostaly utracone (pro-
porcjonalno$¢ sensu stricto). Wskazane postulaty przydatno$ci, niezbednosci i proporcjonal-
nosSci sensu stricto sktadajg sie na tre$¢ wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji ,.koniecznosci”
(zob. np. wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26 oraz
powotywane tam orzecznictwo TK).

8.5.1. Zaskarzony przepis, uniemozliwiajacy skarzacemu, przez niedorgczenie, zapo-
znanie si¢ z calo$cig uzasadnienia orzeczenia sgdu pierwszej instancji jest przydatny z punktu
widzenia ochrony informacji niejawnych, a wigc celu nadrzednego, ktoremu stuzy ustawa 0
ochronie informacji. Szczeg6lna ochrona i rezim zwigzany z zagwarantowaniem ochrony in-
formacji niejawnych, a wigc przede wszystkim nieujawnieniem ich osobom niepowotanym,
ma swoje uzasadnienie w konstytucyjnej wartosci jaka jest bezpieczenstwo panstwa.

8.5.2. Z kolei przestanka niezbednosci (konieczno$ci sensu stricto) nakazuje, aby 0sig-
gnigcie celu ingerencji w prawo albo wolnos¢ podstawowsg nastepowato przy wykorzystaniu
rozwigzania, ktore powoduje najmniejsze z mozliwych ograniczen w korzystaniu z prawa lub
wolnosci. Chodzi zatem o to, aby zatozony cel zostal osiggni¢ty za pomocg $rodka réwnie
skutecznego, ale najmniej ucigzliwego (por. wyroki TK z: 11 maja 1999 r., sygn. K 13/98,
OTK ZU nr 4/1999, poz. 74; 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 86;
20 czerwca 2005 r., sygn. K 4/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 64; 26 marca 2007 r., sygn. K
29/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 30). Oceniany art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji
nie spetnia tej przestanki. Mozliwe sg inne $rodki ingerencji, ktore osiagaja zatozony cel, ale
pociagaja za sobg ograniczenie praw podstawowych skarzacego w wezszym zakresie. Roz-
wigzan jest wiele, w szczegdlnosci te, ktore zaproponowali Marszatek Sejmu oraz Rzecznik
Praw Obywatelskich. Trybunat Konstytucyjny moze jedynie te kwesti¢ tylko zasygnalizowac,
pozostawiajac prawodawcy wybodr konkretnych rozwigzan normatywnych.

8.5.3. Zaskarzony art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji nie przechodzi takze te-
stu proporcjonalnos$ci sensu stricto. Przestanka ta wymaga, aby utracona przez ingerencje w
prawo podstawowe warto$¢ pozostawata w odpowiedniej proporcji do wartosci uzyskanej
wskutek ingerencji w to prawo (por. wyroki TK z: 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98; 26
marca 2002 r., sygn. SK 2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15; 20 lutego 2008 r., sygn. K
30/07, OTK ZU nr 1/A/ 2008, poz. 6; 11 grudnia 2008 r., sygn. K 12/08, OTK ZU nr
10/A/2008, poz. 176). Ograniczenie prawa do sadu oraz prawa do zaskarzenia w tak istotnym
zakresie, jaki powoduje art. 38 ust. 3 ustawy o ochronie informacji, nie pozostaje w proporcji
sensu stricto do chronionej wartosci — bezpieczenstwa panstwa (art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze
Konstytuciji).

8.6. Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze przewidziane w
kwestionowanym przepisie ograniczenic prawa skarzgcego do zapoznania si¢ z motywami
uzasadnienia wyroku sadu pierwszej instancji, a co za tym idzie skutecznego wniesienia skar-
gi kasacyjnej do NSA, jest konieczne tylko w tym zakresie, w jakim dotyczy informacji nie-
jawnych chronionych na mocy ustawy o ochronie informacji. Brak dostepu osoby, ktorej cof-
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nigto poswiadczenie bezpieczenstwa, do informacji niejawnych, ktore wpltynely na decyzje o
cofnieciu poswiadczenia bezpieczenstwa, zawartych w uzasadnieniu wyroku, stanowi przy-
datne, konieczne oraz proporcjonalne ograniczenie jej praw konstytucyjnych. W tym bowiem
zakresie warto$¢, jaka jest bezpieczenstwo panstwa, uzasadnia ograniczenie praw skarzacego,
o ktorych stanowig art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji. Ochrona informacji niejawnych nie
usprawiedliwia natomiast niedorgczenia skarzgcemu tych fragmentéw uzasadnienia wyroku w
jego sprawie, ktore nie zawierajg tajnych informacji, a jedynie motywy faktyczne i prawne
rozstrzygnigcia sgdu. Prawodawca powinien zatem zagwarantowa¢ ochrone informacji nie-
jawnych przez wprowadzenie rozwigzan mniej ingerujacych w konstytucyjne prawa skarzace-
go do sprawiedliwej procedury sagdowej oraz prawa do zaskarzania orzeczen wydanych w
pierwszej instancji.

Trybunat Konstytucyjny potwierdza w tym wzgledzie poglad wyrazony w wyroku TK
z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, ze wszelkie ograniczenia szeroko rozumianej jawnosci w
postepowaniach sgdowych w sprawach skarg na decyzje o odmowie przyznania albo cofnigcia
poswiadczenia bezpieczenstwa ,,muszg by¢ konieczne, (...) pozostawaé¢ w bezposrednim
zwiazku z chroniong wartos$cig, nie mogg by¢ zastgpione innymi $rodkami, (...), a ponadto
powinny by¢ skuteczne 1 uwzglednia¢ wlasciwa proporcje pomiedzy dobrem chronionym a
podlegajacym ograniczeniu”.

Uwzgledniajac powyzsze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 38 ust. 3
ustawy o ochronie informacji w zakresie, w jakim przewiduje doreczenie skarzagcemu odpisu
wyroku sagdu administracyjnego bez tej czesci uzasadnienia, ktdrej utajnienie nie jest koniecz-
ne dla ochrony informacji niejawnych, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz z art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.
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