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Funkcja prawa do informacji w polskim porzadku prawnym

1. Prawo do informacji w systematyce Konstytucji RP

Umieszczenie w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (dalej jako: Konstytucja) prawa
do informacji o dziatalnos$ci panstwa i podmiotéw dziatajacych w jego imieniu powinno
by¢ odczytywane z uwzglednieniem szczegolnych cech demokratycznej konstytucji. Nieza-
przeczalng cecha Konstytucji jest jej funkcja prawna, a wigc — najprosciej rzecz ujmujac —
zdolnosé¢ do bycia aktem prawnym zawierajacym normy prawne. Szczegdlna wlasciwosé
konstytucji pisanej polega na przypisaniu jej najwyzszej mocy prawnej (por. art. 8 Konsty-
tucji), co wyraza si¢ migdzy innymi w zakazie stanowienia norm nizszego rzgdu niezgod-
nych z konstytucja. Inna, rdwnie istotng sprawa jest rozwijanie postanowien art. 61 Konsty-
tucji w normach nizszego rzedu, a ten nakaz wynika przede wszystkim z zasady ustroju
zapisanych w Rozdziale I (,,Rzeczpospolita”). Teoretyczne ujecie zagadnienia powoduje, ze
przywykli§my do paradygmatu prawodawcy obdarzonego mitologizowang racjonalnoscia,
ktora nakazuje nie tylko powstrzymac si¢ od tworzenia nieuzasadnionych ograniczen w pra-
wie do informacji (aspekt negatywny nadrzednosci konstytucji), ale rozwija¢ w mozliwie
szerokim zakresie prawo do informacji o dziatalnosci 0séb petnigcych funkcje publiczne
i organow pelnigcych funkcje publiczne (aspekt pozytywny). Ten ostatni watek jest najbar-
dziej problematyczny dla praktykow, poniewaz prawidlowe rozwijanie prawa do informacji
nie wyczerpuje si¢ w analizie art. 61 Konstytucji, ale wymaga dodatkowo okreslenia funkcji
tego uprawnienia w odniesieniu do pozostatych norm Konstytucji RP.

W prawie konstytucyjnym przyjmuje si¢, ze oprocz ,,zewnetrznej” hierarchii norm
prawnych, umieszczajacych Konstytucje na szczycie, wystepuje ,,wewngtrzna” hierarchia
w obrebie tekstu samej Konstytucji RP!, ktora rzutuje na tre$¢ i granice wolnosci i praw
jednostki zawartych Rozdziale II Konstytucji RP. Z tego powodu uwazam za niezbgdne
spojrzenie na prawo do informacji z uwzglgdnieniem zasad ustrojowych Konstytucji RP,
poniewaz tylko taki zabieg gwarantuje obranie prawidlowego kierunku wyktadni przepisu
art. 61, podkonstytucyjnych zroédet prawa, a takze regulamindéw Sejmu i Senatu (art. 61
ust. 4). Do zasad majacych zasadnicze znaczenie dla oceny funkcji prawa do informacji
nalezg:

1) Zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2); powotang zasade traktuj¢ jako
zespot podstawowych cech ustroju demokratycznego, ktorych istnienie jest zalezne
m.in. od uzyskania wiedzy o dziatalno$ci panstwa. Prawo do wiedzy o dziatalnosci
panstwa i jego funkcjonariuszy uzyskiwane u zrodla zmniejsza ryzyko przeradzania
si¢ mechanizméw ludowtadztwa w formy niedemokratyczne. W wymiarze formalnym
(zewnetrznym wobec materialnej cechy demokratycznego panstwa prawnego) zasa-
da demokratycznego panstwa oznacza obowiazek stanowienia norm prawnych zgod-
nie z zasadami przyzwoitej legislacji, co oznacza zakaz nieostrych, nieprecyzyjnych,
arbitralnych ograniczen w uzyskiwaniu informacji. Z drugiej strony obowiazkiem
prawodawcy jest ograniczanie dostgpu do informacji wszg¢dzie tam, gdzie informacja

! P. Sarnecki, Normy programowe w konstytucji i odpowiadajgce im wolnosci obywatelskie, [w:] L. Garlicki,

A. Szmyt (red.), Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie. Doswiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003,
s.260-261.
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oznaczataby zagrozenie dla fundamentéw demokracji, w szczegdlnosci wolnosci

i praw innych osob, bezpieczenstwa panstwa. Prawny rezim dostgpu do informacji

musi by¢ tez oparty na konstytucyjnych zatozeniach systemu zrodet prawa, ktore wy-

kluczajg opieranie prawa informacji na zrédtach pozbawionych cechy uniwersalnosci;

2) Zasada suwerenno$ci narodu; artykul 4 ust. 2 utozsamia nardéd z ogdtem obywateli
majacych prawa wyborcze. Wladza narodu jest wykonywana przez przedstawicieli,
a konstrukcja mandatu przedstawicielskiego wyklucza co do zasady inne formy odpo-
wiedzialnos$ci niz polityczna w przypadku, w ktorym mandat (w ocenie wyborcow)
jest sprawowany nienalezycie. Konsekwencjg dominujgcej pozycji parlamentu jest
udzielanie Radzie Ministrow inwestytury parlamentarnej, w zwigzku z czym powinien
istnie¢ mechanizm weryfikacji zadeklarowanej dziatalnosci politycznej 1 taka role
w demokracji przedstawicielskiej nalezy przypisywac art. 54 1 61 Konstytucji RP. Za-
sada suwerennos$ci narodu pozwala na przyjecie zatozenia, ze informacje gromadzone
przez wtadze publiczne nalezg do Narodu, a ich kontrola przez aparat panstwowy nie
wynika z jakiegokolwiek prawa do dobr niematerialnych (informacji), wtasnosci pu-
blicznej, lecz z potrzeby zapobiezenia konfliktom wynikajagcym z nieograniczonego
uzyskiwania i rozpowszechnia danych okreslonego rodzaju;

3) Zasada nadrzednos$ci bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8), ktora polega na
przesadzaniu o konsekwencjach obowigzywania normy generalnej i abstrakcyjne;j za-
wartej w art. 61 Konstytucji RP w odniesieniu do indywidualnego adresata w konkret-
nych okolicznosciach. Ze wzgledu na pojawienie si¢ podkonstytucyjnych zrédet pra-
wa umozliwiajgcych dostep do informacji zasadniczg rol¢ odgrywa bezposrednie
stosowanie Konstytucji w wariancie zwanym ,,wspoOtstosowaniem” (tzw. stosowanie
bezposrednie, niesamoistne)?. Ten model stosowania art. 61 Konstytucji ma najwiek-
sze znaczenie ze wzgledu na kazuistyke ustgpow 1-3, ktore powinny by¢ brane pod
uwage przy ustalaniu:

a) podmiotéw zobowigzanych do udzielania informacji,

b) pojecia ,,informacji o dziatalnosci”,

¢) sposobu realizacji uprawnienia (,,uzyskiwanie informacji”, ,,dostep do dokumen-
tow”, wstep na posiedzenia kolegialnych organow wladzy publicznej pochodza-
cych z wyborow powszechnych polaczony z mozliwoscig rejestracji dzwigku i ob-
razu),

d) prawnej formy ograniczen (ustawa) i materialnych przestanek ograniczenia (wol-
no$¢ i prawa innych 0sob i podmiotéw gospodarczych), porzadku publicznego, bez-
pieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.

Bezposrednie stosowanie Konstytucji RP ma zasadnicze znaczenie dla wyktadni pod-
stawowego zrodla prawa wykonujgcego art. 61 ust. 4 Konstytucji — ustawy z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (dalej tez: UDIP)?.

4) Zasada przestrzegania prawa mi¢dzynarodowego (art. 9), ktora odnosi si¢ nie tylko do
klasycznych zrodet prawa migdzynarodowego, ale rowniez do prawa stanowionego
przez organizacj¢ migdzynarodowa w czesci dotyczacej prawa dostepu do informacji.
Prawo do informacji coraz cze$ciej okazuje sie ,,wielosktadnikowym™ systemem,

Szerzej o ,,wspOlstosowaniu” Konstytucji RP i ustawy zob. K. Dziatocha, Bezposrednie stosowanie Konstytu-
¢ji RP (stan doktryny prawa), [w:] K. Dzialocha (red.), Bezposrednie stosowanie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2005, s. 19-20

3 Dz U.z2001 r. Nr 112, poz. 1198 ze zm.

W wyroku z dnia 11 maja 2005 r. (K 18/04) Trybunal Konstytucyjny stwierdzit: ,,Prawng konsekwencjg art. 9
Konstytucji jest konstytucyjne zatozenie, iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm (przepisow)
stanowionych przez krajowego legislatora, obowiazuja uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem
krajowych (polskich) organow prawodawczych. Ustrojodawca konstytucyjny $wiadomie wigc przyjat, ze
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u ktoérego podstaw niekoniecznie lezy aksjologia ,,spotecznej kontroli” wladzy pu-
blicznej. Zasadnicza role odgrywa tu prawodawstwo Unii Europejskiej dotyczace po-
nownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (dyrektywa 2003/98/EC
Parlamentu Europejskiego 1 Rady z 17 listopada 2003 r. w sprawie dalszego wykorzy-
stania informacji z sektora publicznego®), dostepu do informacji przestrzennych (dy-
rektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2007/2/EC z dnia 14 marca 2007 roku —
ustanawiajaca Europejska Infrastrukture Informacji Przestrzennej — INSPIRES),
dostepu do informacji o stanie §rodowiska (dyrektywa 2003/4/EC Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. o publicznym dostg¢pie do informacji o $ro-
dowisku’. W systemie Rady Europy podstawowe znaczenie mozna przypisywac Kon-
wencji Rady Europy o Dostepie do Dokumentéw Urzgdowych przyjetej w Tromse
w dniu 18 czerwca 2009 1.8 Istotne znaczenie odgrywa art. 10 Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci’, jako ze jego odpowiednikiem w polskiej
Konstytucji pozostaje przede wszystkim art. 54, natomiast dynamiczny rozwoj orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej tez: ETPCz) zmienit pojmo-
wanie art. 10 Konwencji w kierunku zobowigzujacym panstwa-strony do informowa-
nia, czego nie zawsze mozna bylo oczekiwaé w przypadku ,,wolnosciowego” ujecia
prawa do informacji'®.

5) Zasada wolno$ci prasy i innych $rodkéw spolecznego przekazu (art. 14), ktéra wraz
z pozostatymi przepisami dotyczacymi ,,organizowania si¢ spotecznego (art. 11-13)”
tworzy zreby spoteczenstwa obywatelskiego'!. Jak trafnie odnotowali Leszek Garlicki
i Pawel Sarnecki, prasa powinna petni¢ funkcje ,,publicznego psa strazniczego (public
watchdog), reagujac na wszelkie nieprawidtowos$ci 1 zapewniajac pelng i rzetelng in-
formacjg¢™'?. Artykut 61 nie gwarantuje sam w sobie wolnosci prasy, ale tworzy warun-
ki do jej dziatania, ilekro¢ dotyczy ono dziatalnosci panstwa. Zbieranie informacji
przez pras¢ moze wprawdzie polega¢ na samodzielnym pozyskiwaniu informacji, ale
nie moze oby¢ si¢ bez si¢gania po informacj¢ zrédtowa. Odcigcie prasy od informacji
o dzialalno$ci panstwa w wielu wypadkach uniemozliwiloby zachowanie rzetelnosci
w relacjonowaniu faktéw, skazywatoby na spekulacje. Warto dodaé, ze pojawienie si¢
prawa swobodnego dostepu do informacji o dziatalnosci panstwa w Stanach Zjedno-
czonych Ameryki bylo efektem lobbingu mediow nieusatysfakcjonowanych niedo-
stepnoscig informacji gromadzonych przez rzad federalny. Artykut 61 petni zatem po-
dwdjng role: zapewnia dostep do informacji kazdemu obywatelowi, ale 1 temu, ktory
podejmuje si¢ zawodu dziennikarza lub pozyskuje informacje na pozytek szeroko po-
jetych ,,spotecznych srodkéw masowego przekazu”'". Niestety, mozna odnie$¢ wraze-
nie, ze ustrojodawca nie zsynchronizowat art. 61 ust. 1 Rozdziatem I Konstytucji, po-
niewaz waskie ujecie podmiotu uprawnionego (,,obywatel”) traci anachronizmem:

© u o w»

system prawa obowigzujacy na terytorium Rzeczypospolitej mie¢ bedzie charakter wielosktadnikowy”,
www.trybunal.gov.pl

Dz. Urz. WE Nr L 345 z 31 grudnia 2003 r.

Dz. Urz. L 108 z 25 kwietnia 2007 r.

Dz. Urz. L 41 z 14 lutego 2003 r.

Tekst Konwencji znajduje si¢ pod adresem http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm (po-
daje¢ wg stanu na 28 pazdziernika 2011 r.

Dz. U.z 1993 1. Nr 61, poz. 284.

Wyroku ETPCz z 19 lutego 1998 r. w sprawie Guerra i inni przeciwko Wiochom, skarga nr 14967/89.

L. Garlicki, P. Sarnecki, teza nr 3 w komentarzu do art. 14 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 3.

Ibidem, s. 2.

B. Banaszak, teza nr 4 w komentarzu do art. 14 Konstytucji, [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 104.
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organizacja mediow, a takze rozwoj dziennikarstwa obywatelskiego sktania do tacze-
nia si¢ w grupy, jednostki organizacyjne, osoby prawne.

2. Znaczenie dostepu do informacji o dziatalnosci demokratycznego panstwa

Rola informacji w rozwoju i umacnianiu demokracji jest nickwestionowana. Dyskusja
dotyczy raczej wptywu dostepno$ci informacji na jakos$¢ rzadzenia, klasyfikowania prawa
do informacji o dziatalno$ci panstwa posrod praw czlowieka, roznic badz standardow tego
uprawnienia w poszczeg6lnych systemach prawnych. Wraz z postepem tej dyskusji z kazda
dekada stabng argumenty przeciwko uniwersalizmowi prawa do informacji, ktore przestato
by¢ traktowane jako prawo polityczne. Z tego samego powodu wiedza o dziatalnosci pan-
stwa nie powinna przypada¢ wylacznie obywatelowi, ale kazdemu cztowiekowi, ktory pod-
dany jest wladzy okreslonego panstwa.

Oczywiscie nalezy zastrzec, ze ,,prawo do informacji”, tudziez ,,wolno$¢ (swoboda
pozyskiwania) informacji” jest niezwykle nosnym pojeciem, omawianym w roznych dzie-
dzinach prawa, a w niniejszym rozdziale nie aspiruj¢ do charakterystyki uprawnien infor-
macyjnych jednostki w ogélnosci. W niniejszym rozdziale skupiam si¢ na informacji o dzia-
falnosci panstwa, aczkolwiek w tym miejscu nalezy zastrzec, ze szeroko pojeta wiedza
o0 otaczajacym s$wiecie odgrywa zasadnicza role w ochronie zycia, zdrowia, prywatnosci,
zycia rodzinnego, konsumenta, dlatego dostgp do pewnych rodzajow informacji wynika
instrumentalnie z innych praw podstawowych, ekonomicznych, kulturalnych lub socjal-
nych. Pojecie ,,informacji” moze by¢ wspdlne dla réznych konstytucyjnych uprawnien, ale
zrozumienie istoty poszczegdlnych postanowien konstytucji zalezy od postawienia (z per-
spektywy uprawnionego) nastepujacych pytan:

1) czego dotyczy informacja?

2) o kim (o czym) informujemy (si¢) wskutek wykonywania okre§lonego uprawnienia?

3) co chcemy osiggnac poprzez zapewnienie dostepnosci okreslonych informacji?
Tworzenie coraz to nowych uprawnien wedtug tego klucza niesie za soba ryzyko ,,in-

flacji” norm dotyczacych statusu jednostki. To zagrozenie nie omingto polskiej konstytucii,
poniewaz ustrojodawca oddzielit prawo uzyskiwania informacji ,,0 dziatalno$ci organdéw
wladzy publicznej i 0so6b petniacych funkcje publiczne” od wolnosci pozyskiwania infor-
macji (art. 54), prawa do ochrony informacji dotyczacych wtasnej osoby (art. 51), prawa do
informacji o stanie srodowiska naturalnego (art. 74). Z perspektywy czasu ten podziatl staje
si¢ coraz bardziej kontrowersyjny i anachroniczny (o czym za chwilg). Mozna jednak bez
cienia przesady stwierdzi¢, ze jest to kolejny dowod, iz wiedza o dzialalnosci panstwa staje
si¢ tradycyjna materig konstytucyjnego statusu jednostki. W Europie nalezatoby uczyni¢
zastrzezenie w odniesieniu do prawa konstytucyjnego Krolestwa Danii, Irlandii, Wielkiego
Ksiestwa Luksemburga, Malty, Niemiec, Wtoch, Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Bryta-
nii, gdzie taka konstytucjonalizacja si¢ nie dokonata.

Pod pojeciem prawa do informacji omawianym w niniejszym miejscu rozumiem
uprawnienie wynikajace z konstytucji lub ustawy o nastepujacych cechach:

1) uprawnienie przystuguje jednostce, osobie prawej lub innej jednostce organizacyjnej
bez koniecznosci wykazywania jakiegokolwiek interesu;

2) uprawnienie jest skierowane do szeroko pojetych wladz panstwowych; obowigzkiem
organdw panstwa lub innych podmiotéw dziatajacych w jego imieniu, a wyjatkowo
takze podmiotow prywatnych jest udzieli¢ informacji w okreslonym przez prawo ter-
minie 1 formie;

3) odmowa udostepnienia informacji jest mozliwa wylacznie w przypadkach okreslo-
nych prawem, ktore powinny by¢ powigzane z wysokim prawdopodobienstwem szko-
dy dla innych osob (np. prywatno$ci, zdrowia, zycia), bezpieczenstwa narodowego,
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stosunkéw miedzynarodowych, skutecznego wykrywania i zwalczania przestepczo-

$ci, poufnosci w obrocie gospodarczym; powolanie si¢ na ochron¢ okreslonych warto-

$ci 1 dobr nie moze mie¢ charakteru czysto nominalnego.

4) prawo gwarantuje procedure odwotawcza w postaci ponownego rozpatrzenia sprawy
przez podmiot kontrolujacy informacje albo — w formie dewolucji — odwotania do
wyzszej instancji; prawo przewiduje mozliwo$¢ wniesienia dalszego srodka odwotaw-
czego do niezaleznego i niezawistego sadu.

W panstwach, ktore nie przewidzialy wprost tak rozumianego uprawnienia w swych
ustawach zasadniczych, dochodzito do — powtarzajac za Leszkiem Garlickim — reinterpre-
tacji'* postanowien konstytucji gwarantujacych wolnos¢ stowa, swobode ekspresji pogla-
dow w kierunku pozytywnych obowigzkéw informacyjnych panstwa (np. znoszenie barier
w pozyskiwaniu informacji o dziatalno$ci panstwa i jego funkcjonariuszy, wprowadzanie
proaktywnych, bezwnioskowych trybow informowania obywateli). Przyktadem stuzy ja-
ponska koncepcja shiru kenri wywiedziona w 1969 r. z art. 21 Konstytucji Japonii'®, ktory
odpowiada tresciowo polskiemu art. 54 Konstytucji. Podobnie uczynit Sad Najwyzszy Indii
w 1982 r.'"® na gruncie art. 19 Konstytucji Indii lub Sad Najwyzszy Izraela w 1990 r. (sprawa
Shalit przeciwko Peres). Analogiczne zjawiska wystapity w orzecznictwie ETPCz. Jednak-
ze wszgdzie tam, gdzie z wolnosci pozyskiwania i rozpowszechniania informacji wywodzo-
no obowigzek udzielania informacji przez wtadze publiczne, ustawodawstwo czesto ogra-
niczato si¢ do natozenia obowigzku udzielania informacji na podmioty administracji
publicznej (gléwnie wiadzy wykonawczej). Panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej do-
tkniete totalitarng przesztoScig rowniez poszukiwaly mechanizméw kontroli spotecznej
przedstawicieli pochodzacych z wyborow, ale spogladaty na zagadnienie szerzej, co czesto
owocowalo objeciem prawem do informacji wszystkich podmiotow wiadzy publiczne;j.
Prawo do informacji w tych krajach nie ograniczato si¢ do kwestii odpowiedzialnos$ci (z na-
tury retrospektywnej), ale aspirowato do ustalenia mechanizméw wiarygodno$ci oséb ubie-
gajacych si¢ o udziat w zyciu publicznym (lustracja kandydatéw pod katem wspotpracy
z niedemokratycznymi rezimami).

Kraje bytego bloku wschodniego majg rowniez silng tendencje do konstytucjonaliza-
cji prawa do informacji, ale kwestig uwarunkowan lokalnych pozostaje, czy uczynig je
prawem czlowieka klasyfikowanym w ramach tzw. pierwszej generacji praw, czy tez wy-
tacznie politycznym prawem obywatela (tzw. prawa drugiej generacji)'’. Rozstrzygnigcie
tych dylematow zalezy od $wiadomosci prawodawcy co do roli, jaka moze petnic¢ informa-
cja dla jednostki, jak i poszczegolnych grup spolecznych. Prawo do informacji kojarzy si¢
wregcz mechanicznie z procesami politycznymi, uczestnictwem w rzadzeniu, ale moze ono
wykroczy¢ poza ten historyczny cel w miar¢ odkrywania znaczenia informacji w coraz to
nowych dziedzinach zycia spotecznego. Przyktadem jest art. 32 Konstytucji Republiki Po-
tudniowej Afryki 8 maja 1996 r., ktory zawiera prawo do informacji o charakterze werty-
kalnym i horyzontalnym. Przepis — obok tradycyjnego prawa do informacji o dziatalnosci
panstwa — przyznaje kazdemu ,,prawo do dostepu do [...] kazdej informacji posiadanej
przez inng osobe, koniecznej do korzystania z praw lub do ich ochrony”. Porownujac go

Y L. Garlicki, dksjologiczne podstawy reinterpretacji konstytucji, [w:] M. Zubik (red.), Dwadziescia lat trans-
formacji ustrojowej w Polsce. 51. Ogolnopolski Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego, Warszawa,
19-21 czerwca 2009 r., Warszawa 2010, s. 86.

Konstytucja Japonii z dnia 3 listopada 1946 1. tekst polski w przektadzie T. Suzuki dostgpny na stronie Ambasady
Japonii w Polsce http://www.pl.emb-japan.go.jp/relations/konstytucja.htm (podaj¢ wg stanu na 28.10.2011 r.).

16 Wyrok w sprawie S.P. Gupta vs President Of India And Ors. z dnia 30 grudnia 1982 r., AIR 1982 SC 149.
Zagadnienie omawiam obszernie na konkretnych przyktadach w Rozdziale II swej monografii pt. Prawo do
informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014, maszynopis przyjety do druku przez Wydawnic-
two Sejmowe.
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z art. 61 Konstytucji RP z 1997 r., powstatym rowniez na fali demokratycznych transforma-
cji ustrojowych, polskie rozwigzanie wyglada do$¢ anachronicznie, jednakze symbolizuje
dos¢ powszechne i tradycyjne pojmowanie dostgpnosci informacji jako politycznego na-
rzedzia kontrolowania wladzy'® (co nie wyjasnia jeszcze aksjologii tej kontroli).

To pociaga za sobg pytanie, czy prawo do informacji moze stanowi¢ fundament demo-
kracji, skoro ustroje demokratyczne (np. Wielkiej Brytanii, Francji, Niemiec) przez wiele
lat obywaty si¢ bez tego uprawnienia, a zwlaszcza jego konstytucjonalizacji. Intuicja pod-
suwa odpowiedz twierdzaca, ale wbrew pozorom nie jest to takie oczywiste. Autorzy wy-
ktadu akademickiego w polskim prawie konstytucyjnym zaliczajg kontrole obywatelska
(kontrolg narodu, ludu) do elementéw demokracji'®, ale nie odwolujg si¢ juz do uprawnien
wynikajacych z art. 61 Konstytucji RP?°. Zamiast tego wskazuja przede wszystkim na wol-
nos¢ srodkow masowego przekazu (art. 14 i 54 Konstytucji)*'. Wykonywanie wolnos$ci
z art. 54 Konstytucji jest wszechobecne 1 intensywniejsze niz wykonywanie prawa do infor-
macji, tyle ze taki argument ma przede wszystkim charakter ilosciowy, a nie jako$ciowy.

Ustrojodawca umiescit art. 61 Konstytucji RP w podrozdziale ,,Wolnosci i prawa po-
lityczne” Rozdziatu 11 (,,Wolnosci, prawa, obowiazki cztowieka i obywatela”). Akademic-
ka charakterystyka powotanego przepisu prowadzi do powszechnie aprobowanej tezy, ze
prawo do informacji jest konstytucyjnym obywatelskim, publicznym prawem podmioto-
wym o charakterze pozytywnym, sklasyfikowanym jako prawo polityczne (umieszczono
je w podrozdziale po§wigconym ,,Wolnosciom i prawom politycznym”). Na ogédt zadowa-
lamy sie idealistycznym zatozeniem, ze prawo do informacji umozliwia obywatelowi
czynne zaangazowanie si¢ w sprawy swojego panstwa poprzez weryfikacj¢ poczynan wia-
dzy publicznej za pomocg dostepu do zrodlowej informacji. Unikamy jednak glebszych
pytan o role, jakg prawo do informacji pelni w ksztattowaniu relacji pomigdzy suwerenem
a upetnomocnionym przedstawicielem. Panstwa demokratyczne udzielaja sobie w tej ma-
terii roznej odpowiedzi, w duzej mierze uwarunkowanej doswiadczeniami historycznymi,
a $cislej rzecz ujmujac, stopniem zaufania suwerena do instytucji panstwa i jego piastu-
néw. Prawo do informacji mozna zatem opisac jako ,,kontrolowany sceptycyzm” wobec
demokracji przedstawicielskiej. Zaryzykuje stwierdzenie, ze potrzeba ,,powsSciggania”
panstwa wyrasta przede wszystkim z dominujagcych mechanizmoéw niecodwotalno$ci man-
datariuszy, niewybieralno$ci urzednikéw administracji publicznej i1 przesuwania akcen-
tow glownie w strong odpowiedzialnosci politycznej. Nie jest to jednak uzasadnienie wy-
laczne, poniewaz koncepcja odpowiedzialnego ludowtadztwa zaktada réwniez potrzebe
wytaniania najlepszych funkcjonariuszy i eliminowania najgorszych z nich, wzglednie

18" W naukach politycznych funkcja prawa do informacji nie wyczerpuje si¢ weale w tak czgsto przywolywanym
w Polsce pojeciu ,kontroli spotecznej”. Prawo do informacji o dziatalno$ci panstwa demokratycznego jest
narzg¢dziem niezbgdnym dla:

1) wdrozenia efektywnej odpowiedzialnosci rzadzacych przed spoteczenstwem (zob. B. Manin, A. Przewor-
ski, S.C. Stokes, Elections and Representation [w:] B. Manin, A. Przeworski, S.C. Stokes (red.), Democracy,
Accountability and Representation, Oxford University Press, Madrid, Melbourne, New York 1999, s. 40).

2) samorealizacji jednostki dzigki informacjom uzyskanym od panstwa, korzystania z innych praw jednostki
(tzw. wlasnosciowa lub instrumentalna funkcja prawa do informacji; por. R. Peled, Y. Rabin, The Constitu-
tional Right to Information, “Columbia Human Rights Law Review”, t. 42, nr 2 z 2011 r., s. 357 i nast.),

3) troski zbiorowego podmiotu suwerennos$ci o stan panstwa (reinterpretacji ulega zakres podmiotowy odpo-
wiedzialno$ci za panstwo; lud, nardd zostaje obarczony obowigzkiem wytaniania jak najlepszych przedstawi-
cieli i piastunow).

B. Banaszak, Prawo konstytucyjne... s. 274; P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2011,
s. 73,

Wyjatek uczynit w tym zakresie B. Nalezinski, akcentujac dostepnos¢ do informacji jako ,,konieczny element
panstwa demokratycznego” [w:] P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2010, s. 144.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2009, s. 67; B. Banaszak, Prawo konsty-
tucyjne..., s. 280-282.
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zmiany dysfunkcyjnego otoczenia prawnego, w ktérym dziata funkcjonariusz nie pocho-
dzacy z wyboréw powszechnych. Daleko idgcym uproszczeniem byltoby stwierdzenie, ze
nie powinno istnie¢ np. prawo do informacji o dziatalnosci wtadzy sadowniczej, poniewaz
sedziowie nie pochodza z wyboréw powszechnych. Wptywaja jednak na realizacj¢ celow
zakladanych w normie prawnej, a w skrajnych przypadkach eliminujag norm¢ prawng
z systemu prawa (kontrola konstytucyjnosci prawa). Prawo do informacji jest instrumen-
tem troski o dobro wspdlne (art. 1 i 82 Konstytucji). Tego ostatniego nie mozemy utozsa-
mia¢ wylacznie z aparatem panstwowym, a juz zwlaszcza nie wolno kojarzy¢ go z kon-
kretng wtadzg publiczng (np. wykonawczg).

Prawo do informacji petni rolg legitymizujaca panstwo w ogolnosci. ,,Legitymizacja
to stan, w ktorym podporzadkowanie si¢ regutom i instytucjom panstwa wynika z wiary
spoleczenstwa, ze sg one godne tego podporzadkowania. Innymi stowy, spoleczenstwo
uznaje prawomocnos¢ regut organizujacych tad spoteczny, instytucji, politykow i klasy rza-
dzacej. Od sity charakteru tych postaw duzo zalezy, jezeli chodzi o zapewnienie stabilno$ci
stosunkom i strukturom spotecznym”??. To za$ — zdaniem Karla Rajmunda Poppera — po-
winno prowadzi¢ do nowego podejscia w dziedzinie polityki i1 zastapienia dotychczasowe-
go pytania , kto powinien rzadzi¢” nowym: ,,jak powinni$my zorganizowa¢ instytucje poli-
tyczne, aby uniemozliwi¢ ztym lub niekompetentnym rzadzacym wyrzadzenie zbyt duzej
szkody?”?. Takie postawienie problemu nadaje glgbszy sens prawu do informacji niz wie-
lokrotne powtarzanie tezy o potrzebie ,.kontroli spotecznej”. Taka kontrola nie ma prak-
tycznego znaczenia, jesli nie zostanie polgczona z instrumentami odpowiedzialnosci za
nienalezyte wykonywanie wladzy publicznej i gospodarowanie mieniem publicznym. Dla-
tego trzeba akceptowac destruktywne skutki ujawnienia informacji dla poziomu zaufania
spolecznego wzgledem wiadz publicznych. Miarg dojrzatosci demokracji liberalnej pozo-
staje sposob, w jaki panstwo i spoleczenstwo poradzi sobie z niskim poziomem zaufania do
wladz publicznych. W szczegolnosci idzie o to, czy podejmuje si¢ jakiekolwiek dziatania
naprawcze 1 wymierza sankcje w stosunku do funkcjonariuszy panstwa. Istniejg zatem pan-
stwa (np. Wielka Brytania), ktére dlugo nie widziaty takiej potrzeby i sprowadzaty role
suwerena do udzialu w wyborach powszechnych. Wielka Brytania jako jedyne panstwo
tzw. systemu westminsterskiego objeto zasiegiem Freedom of Information Act 2000 nie
tylko szeroko pojeta administracje publiczna, ale przede wszystkim parlament. Wprowa-
dzenie prawa do informacji zaowocowato desakralizacjg mitu o racjonalnosci deputowa-
nych wskutek ujawnienia skandalicznego wydatkowania srodkéw na uposazenia parlamen-
tarne*’. Brytyjski premier Tony Blair otwarcie nazwat uchwalenie tej ustawy btedem?, ale
jego biografia nie dodaje, iz skandal pociagnat za soba uchwalenie ustawy (7he Parliamen-
tary Standards Act 2009%°), ktéra zmienita nieprzejrzysty i nienadzorowany system finan-
sowania deputowanych. Mozna dodaé, ze prawo do informacji koresponduje koncepcja
»kontrdemokracji” Pierra Rosanvallona. Zaktada ona, ze obok takiego fundamentu demo-
kracji jak zaufanie istnieje réwnie istotny biegun przeciwny: spoteczna nicufno$é, ktora
moze by¢ konstruktywnym czynnikiem demokratycznego procesu. Pierre Rossanvallon
probuje obali¢ mit pasywnego cztonka zbiorowego podmiotu suwerennosci, wskazujac, ze
wspotczesna demokracja powinna by¢ rozpatrywana w trzech plaszczyznach: wypowiedzi

22 H. Domafiski, A. Rychard, Wstep: o naturze legitymizacji i jej kryzyséw [w:] H. Domanski, A. Rychard (red.),

Legitymizacja w Polsce. Nieustajgcy kryzys w zmieniajqcych si¢ warunkach?, Warszawa 2010, s. 7.
2 K. Popper, The Open Society and Its Enemies. The Spell of Plato, tom. I, Routledge, Londyn 1945, s. 107.
Szerzej na temat prawa do informacji i kryzysu parlamentarnego zob. P. Birkinshaw, Freedom of Information.
The Law, the Practice and The Ildeal, Cambridge 2010, s. 3
25 T. Blair, Podréz, Katowice 2011, s. 191.
2 http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2009/13/contents.
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(rozpowszechnia informacji), uczestnictwa oraz interwencji’’. Patrzac na dziatalno$¢ suwe-
rena w szerszym zakresie, trafnie czyni Wtodzimierz Gromski, gdy w $lad za Rosanvallo-
nem akcentuje dezaktualizacje dotychczasowego kryterium zaangazowania w sprawy de-
mokracji wedlug poziomu partycypacji wyborczej*. W ten oto sposob dochodzimy do
wniosku, ze stopien zaangazowania suwerena we wiasna demokracj¢ moze by¢ mierzony
np. skalag wykonywania prawa do krytyki pod adresem wtadzy publicznej, réznymi forma-
mi protestu lub liczba wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej. Jednakze w Polsce
wciaz silny akcent ktadzie si¢ na legitymizacj¢ w drodze wyboréw, wygtaszajac publicznie
teze, ze ,,najsilniejszym narzedziem jest procedura wyborcza”?.

Prawo do informacji nie wyczerpuje si¢ jednak wylacznie w sferze legitymizowania
panstwa i odpowiedzialno$ci. Ze wzgledu na ewolucje migdzynarodowych systeméw
ochrony praw cztowieka trudno zgodzi¢ si¢ z komentarzem Ireny Lipowicz, w ktorym pod-
kreslono przede wszystkim stuzebny charakter prawa do informacji (art. 61 Konstytucji)
wobec funkcjonowania panstwa: ,,Celem przepisu nie jest bowiem zaspokajanie prostej cie-
kawosci obywateli, ale zapewnienie kontroli spoteczenstwa nad piastunami tejze wladzy°.
W tak sformutowanej tezie brakuje postrzegania prawa do informacji jako $rodka do reali-
zacji swoich osobistych, ekonomicznych, socjalnych, kulturalnych potrzeb. Cytowana teza
wydaje si¢ wpisywac w panujacy w polskiej nauce poglad o przeciwstawianiu, a nie dopet-
nianiu si¢ tresci art. 54 1 61 Konstytucji. Wynikato to po cze¢$ci z analogicznego odczytywa-
nia np. art. 10 EKPCz. ,,Wolno$¢ otrzymywania informacji i idei ma przede wszystkim
wymiar negatywny”, a takze ,,nie tworzy generalnego roszczenia wobec wtadz publicznych
o udostepnienie informacji, ktorym wladze te odmawiaja charakteru publicznego™'. Podob-
ny poglad wyrazano na tle art. 19 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych (dalej: MPPOIP), ktorego nie uznawano za prawng gwarancj¢ dostgpu do infor-
macji o dziatalnosci wiadz publicznych?®?. Problem tkwi w tym, ze poglady te okazatly si¢
nieaktualne za sprawa progresywnej interpretacji traktatowych, regionalnych i $wiatowych
systeméw ochrony praw cztowieka.

Z perspektywy lat mozna méwic o pewnej przewrotnosci. W 1997 roku przepisy Kon-
stytucji sktaniaty do tezy o wyzszym standardzie, anizeli ten 6wczesny wynikajacy z ewo-
luujacych dokumentéw miedzynarodowych. Obecnie sklaniam si¢ do przeciwnego pogla-
du: polskie rozwigzania konstytucyjne i ustawowe staty si¢ anachroniczne, jesli umiescic je
na tle wigzacych Polske standardow migdzynarodowych. Zwréémy uwage na tres¢ art. 61
Konstytucji, ktéremu przypisano rolg prawa politycznego. Pochylanie si¢ nad szczegotami,
do ktérych nalezy np. uwzglednienie rozwoju techniki (np. ,,utrwalanie dzwigku i obrazu”
w art. 61 ust. 2 in fine) wywotuje wrazenie nowoczesnego podejscia do statusu jednostki.
Jest to jednak nowoczesno$¢ tkwigca wyltacznie w detalach, lecz przestania anachronicz-
nos$¢ funkeji zredukowanej do politycznych konotacji. Ustgp 1 art. 61 wskazuje wyraznie,

27 P. Rosanvallon, Counter-democracy. Policy in an Age of Distrust, Cambridge University Press 2008, s. 20.

28 W. Gromski, Legitymizacja sqdéw konstytucyjnych wobec wladzy ustawodawczej, ,, Przeglad Sejmowy” 2009,
nr 93, s. 22.

E. Ivanowa, Berek: dostep do informacji publicznej dziata tez przeciwko panstwu, wywiad z Prezesem Rza-
dowego Centrum Legislacji Maciejem Berkiem, ,,Dziennik Gazeta Prawna” z 31 stycznia 2014 r. Trudno
przemilczeé, ze ,,0strze” prawa do informacji jest zwrocone gtownie w strong wladzy wykonawcezej i admini-
stracji panstwowej, ktorej personel nie zawsze jest kreowany w drodze wyborow.

I. Lipowicz, teza [ w komentarzu do art. 61 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji
RP z 1997 roku pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 114.

L. Garlicki, komentarz do art. 10 EKPCz (w:) Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wol-
nosci. Tom I. Komentarz do artykutow 1-18 pod redakcjq prof. Leszka Garlickiego, Warszawa 2010, s. 592.
Zob. K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s. 86 z powota-
niem na L. Wisniewski, Standardy Migdzynarodowych Paktow Praw Czlowieka i ich odzwierciedlenie w Kon-
stytucji, ,,Rzeczpospolita” z dnia 22 maja 2002 r.
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ze uprawnionym jest nie ,.kazdy”, lecz ,,obywatel”. Nawet jesli przyjmiemy, ze jest to ,,oby-
watelskie” prawo cztowieka ,,powigzane z dobrym funkcjonowaniem panstwa”*, to wkrot-
ce ujawni si¢ kolejny czynnik obnizajacy jego rangg. Otoz polska teoria publicznych praw
podmiotowych przypisuje panstwu relatywnie duza swobode w ksztaltowaniu tresci tzw.
praw pozytywnych. Co wigcej, u podstaw rozdziatu 11 Konstytucji legto zatozenie o wyz-
szo$ci wolnos$ci nad prawami*, wigc art. 61 jawi si¢ jako zbytek taski prawodawcy. Prawo
do informacji z art. 61 nie jest rozpatrywane jako co$ wtdrnego, instrumentalnego wobec
ludzkiej swobody postepowania w rozumieniu art. 10 EKPCz*, a prawnonaturalne uzasad-
nienie konstytucyjnych praw podmiotowych (art. 30 Konstytucji) nie tagodzi wcale supo-
zycji nauki o dopuszczalnosci ograniczania lub derogacji praw politycznych bez jednocze-
snego naruszania godnosci cztowieka®.

3. Miedzynarodowe i ponadnarodowe standardy prawa do informacji

Historia prawa do informacji w prawie mi¢dzynarodowym si¢ga rezolucji nr 59 pod-
jetej na pierwszej sesji Zgromadzenia Ogolnego ONZ w dniu 14 grudnia 1946 r. Tres¢ re-
zolucji data podwaliny pdzniejszemu art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka
z 1948 r. uchwalonej przez Zgromadzenie Ogolne ONZ?*’. Mozna zatem rzec, ze uznanie
ludzkiej sktonnosci do pozyskiwania informacji to ,,credo cztowieczenstwa®. Poczatkowo
zadnego z tych aktow nie traktowano jako podstawy do domagania si¢ i otrzymywania in-
formacji od witadz panstwowych. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka uzyskata status
prawa zwyczajowego®, a to ostatnie zostato dostrzezone przez art. 9 Konstytucji RP*. Ar-
tykut 19 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka dal podwaliny pod art. 19 MPPOIP, kto-
rego tres¢ rowniez sprawiala wrazenie, ze nie daje on prawa do informacji o dziatalnos$ci
panstwa. Taka powsciagliwa interpretacja MPPOiP zostata jednak stanowczo odrzucona
wraz z przyjeciem przez Komitet Praw Cztowieka podczas 102 sesji w Genewie (11-29
lipca 2011 r.) Uwag ogdlnych*' nr 34 z dnia 12 grudnia 2011 r. dotyczacych interpretacji
art. 19 MPOIiP. W Uwagach Ogdlnych nr 34 Komitet Praw Cztowieka przyjat, ze artykut 19
ust. 2 stanowi zrodto ,,prawa dostepu do informacji posiadanych przez wladze publiczne”.
Informacje te obejmuja dokumenty posiadane przez wtadze publicznej niezaleznie od po-
staci, w jakiej przechowuje si¢ informacj¢. Bez znaczenia jest rowniez zrodto informacji
oraz czas wytworzenia informacji.

W systemie ochrony praw cztowieka Organizacji Narodow Zjednoczonych dostep do
informacji zostal obszernie uregulowany w Konwencji z Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r.
o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do

3 M. Piechowiak, Stuzebnosé panstwa wobec czlowieka i jego praw jako naczelna idea Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 roku. Osiggnigcie czy zadanie?, ,,Przeglad Sejmowy” 4(81) z 2007 r., s. 67.

M. Piechowiak, Stuzebnos¢ panstwa..., s. 70.

L. Garlicki [w:] Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom 1. Komentarz do
artykutow 1-18 pod redakcjq prof. Leszka Garlickiego, Warszawa 2010, s. 57.

Por. L. Bosek, Gwarancje godnosci ludzkiej i ich wplyw na polskie prawo cywilne, Warszawa 2012, s. 207.
»Kazdy cztowiek ma prawo wolno$ci opinii i wyrazania jej; prawo to obejmuje swobode posiadania niezalez-
nej opinii, poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania informacji i pogladow wszelkimi srodkami, bez
wzgledu na granice”.

R. Wieruszewski, Wolnos¢ czy bezpieczenstwo — dylematy na tle 60. Rocznicy uchwalania Powszechnej De-
klaracji Praw Cztowieka ONZ, [w:] T. Gardocka, J. Sobczak, Dylematy praw cztowieka, Torun 2008, s. 17.
¥ Ibidem,s. 17.

M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w Swietle Konstytucji Rzeczypospolietej
Polskiej, Krakow 2003, s. 207.

Uwagi ogolne (ang. general comments) stuzg do przedstawienia stanowiska Komitetu w sprawach interpreta-
¢ji MPOIiP w oparciu o dotychczasowa praktyke, wynikajaca z rozpatrywania sprawozdan panstwa, jak i skarg
indywidualnych, zob. R. Wieruszewski, ONZ-owski system ochrony praw cztowieka..., s. 87.
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sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska*. Konwencja z Aarhus uznaje dostep
do informacji o stanie $srodowiska jako jedno z wielu uprawnien gwarantujacych prawo do
zycia i zdrowia ludzkiego, co zostato juz dostrzezone w art. 5 i 74 Konstytucji.

Ze wzgledu na uwarunkowania geopolityczne duze znaczenie dla prawa do informacji
w Polsce ma dorobek wypracowany przez system ochrony praw cztowieka Rady Europy
powotanej do zycia 5 maja 1949 r. Dorobek prawny Rady Europy jest oceniany jako naj-
wyzszy na $wiecie®, a szczeg6lne miejsce w tym zakresie przypada Europejskiej Konwen-
cji Praw Czlowieka (dalej: EKPCz) otwartej do podpisu 4 listopada 1950 r. Dla prawa do
informacji najistotniejsze znaczenie ma art. 10 EKPCz (,, Wolno$¢ wyrazania opinii”)*. Wy-
ktadnia tego przepisu poczatkowo wykluczata obowigzek informowania przez panstwo,
czego dowodem byt wyrok z 19 lutego 1998 r. w sprawie Guerra i inni przeciwko Wio-
chom®. Europejski Trybunat Praw Czlowieka (dalej: ETPCz stwierdzit wowczas, ze wol-
no$¢ przekazywania informacji (freedom to receive information) co do zasady zakazuje
wladzom publicznym ograniczania dostgpu do informacji, ktorg pragna przekaza¢ upraw-
nionemu osoby trzecie. ETPCz wprost stwierdzit, ze swoboda otrzymywania informacji nie
moze by¢ interpretowana, tak jak miato to miejsce w okoliczno$ciach rozpoznawanej spra-
wy, jako pozytywny obowigzek gromadzenia i rozpowszechniania przez panstwo informa-
cji o wlasnych dziataniach*.

W ubiegtej dekadzie ETPCz opowiadat si¢ jednak za coraz szersza interpretacja poje-
cia wolnos$ci otrzymywania informacji*’. W wyroku z 14 kwietnia 2009 r. (Tdrsasdg a Sza-
badsagjogokért przeciwko Wegrom)*® stwierdzit naruszenie art. 10 EKPCz. ETPCz wska-
zal, ze od okolicznosci kwestionowanych w sprawie Guerra i inni przeciwko Wiochom
nalezy odrézni¢ sytuacje¢, w ktorej informacja znajduje si¢ juz w posiadaniu wiadzy pu-
blicznej, jest ,,gotowa”, a wigc panstwo nie ma potrzeby jej poszukiwania i gromadzenia na
zadanie wnioskujacego. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, w ktérej wnioskodawca dziata
w roli publicznego watchdoga (reprezentuje media lub pokrewne instytucje) i nie dazy do

4 Dz. U. 22003 r. Nr 78, poz. 706.

3 A. Bisztyga, Ochrona praw czlowieka w systemie Rady Europy, [w:] B. Banaszak, A. Bisztyga, K. Complak,
M. Jabtonski, R. Wieruszewski, K. Wojtowicz, System ochrony praw czlowieka, Krakow 2003, rozdz. 111,
s. 117 z powotaniem na R. Szafarz, Traktaty rady Europy — status na przetomie 1999/2000, ,,Przeglad Prawa
Europejskiego” 2000, nr 1(7), s. 47.

Art. 10 ust. 1 EKPCz: ,,Kazdy ma prawo do wolnosci wyrazania opinii. Prawo to obejmuje wolno$¢ posiadania
pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wladz publicznych i bez wzgle-
du na granice panstwowe. Niniejszy przepis nie wyklucza prawa Panstw do poddania procedurze zezwolen
przedsigbiorstw radiowych, telewizyjnych lub kinematograficznych”. Ustep 2: Korzystanie z tych wolnosci
pociagajacych za soba obowiazki i odpowiedzialno§¢ moze podlega¢ takim wymogom formalnym, warun-
kom, ograniczeniom i sankcjom, jakie sg przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoteczenstwie demokra-
tycznym w interesie bezpieczenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa publiczne-
go ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiezenia zaktoceniu porzadku lub przestepstwu, z uwagi na ochrong
zdrowia 1 moralnosci, ochrong dobrego imienia i praw innych 0sob oraz ze wzgledu na zapobiezenie ujawnie-
niu informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wtadzy sadowej”. Nalezy wspo-
mnie¢, ze rownolegle do ochrony praw wynikajacych z konwencji Komitet Ministrow Rady Europu wydat
Deklaracj¢ z 29 kwietnia 1982 r. w sprawie swobody wypowiedzi i informacji, Rekomendacje Nr R (81) 19
w sprawie dostepu do informacji bedacych w posiadaniu administracji publicznej, Rekomendacj¢ R (2000) 13
w sprawie europejskiej polityki dostgpu do archiwow, Rekomendacj¢ Rec (2002)2 w sprawie dostgpu do do-
kumentow urzgdowych.

Skarga nr 14967/89. Orzeczenie omawia 1. C. Kaminski, Swoboda wypowiedzi w orzeczeniach Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, Zakamycze 2006, s. 644—649.

Podobne stanowisko wyrazono w sprawach Loiseau przeciwko Francji (nr 46809/99).

Zobacz przychylne stanowiska ETPCz w sprawie dostepu historyka do materialow shuzb bezpieczenstwa jako
»hiezbednej” przestanki wolnosci wyrazania opinii (Kenedi przeciwko Wegrom, skarga nr 31475/05).

4 Skarga nr 37374/05.
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uzyskania informacji w sposob mogacy naruszy¢ prywatno$¢ osob trzecich®. Jezeli jedy-
nym zadaniem panstwa jest zlikwidowanie przeszkody w dostepie do istniejacej informacji,
to ograniczanie dostepu do informacji nie moze by¢ uznane za konieczne w demokratycz-
nym spoteczenstwie>.

W odrebnej sprawie (Kenedi przeciwko Wegrom®") rozstrzygnietej wkrotce po wyroku
w sprawie Tarsasag a Szabadsagjogokért, ETPCz przypomniat, ze naruszenie art. 10 moze
polega¢ réwniez na ztamaniu wymogu legalno$ci zawartego w art. 10 ust. 2 EKPCz. Sfor-
mulowanie ,,przewidziane przez ustawe¢” nie odnosi si¢ wylgcznie do kwestii formy praw-
nej, w jakiej prawodawca wdraza ograniczenia wymienione w art. 10 ust. 2 EKPCz, lecz
zawiera w sobie wymoég przewidywalnosci rozwigzan prawnych wykluczajacych dowol-
no$¢ postgpowania organdéw stosujacych prawo (analogiczny standard wynika z art. 2,
art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji). Zestawiwszy poglad ETPCz z najnowszym stano-
wiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego mozna nabra¢ powaznych watpliwosci, czy
polskie orzecznictwo sagdowoadministracyjne mieéci si¢ w konwencyjnym standardzie,
skoro przyznaje sobie uprawnienie do nastgpczego, prawotworczego kreowania ograniczen
prawa do informacji*2.

W dniu 18 czerwca 2009 r. w Tromse Rada Europy przyjeta Konwencj¢ o Dostepie do
Dokumentéw Urzgdowych (dalej: EKDU)*, ktora nalezy uznaé za kamien milowy w roz-
woju prawa do informacji o dziatalno$ci wtadz publicznych. Konwencja czerpie inspiracje¢
z krajowych systemow prawnych, z konstytucjami wiacznie. Niekwestionowana inspiracja
prawem krajowym panstw cztonkowskich powoduje, ze do EKDU przeniknety rozwiazania
z bardzo zréznicowanych porzadkow prawnych, w wielu przypadkach poddane konstytu-
cjonalizacji co do elementéw podmiotowych i przedmiotowych. Wydaje sie, ze z tego wia-
$nie powodu EKDU zachowuje pewng powsciagliwos¢. Artykul 2a (ii) EKDU pozostawia
sygnatariuszom wybor co do zakresu zwigzania krajowych podmiotow publicznych obo-
wiazkiem udostepniania informacji**. Pojawienie si¢ EKDU w europejskiej przestrzeni

Nalezy zasygnalizowaé, ze w systemie Rady Europy potozono istotny nacisk na prawo do ochrony danych
osobowych. Zob. Konwencj¢ Rady Europy nr 108 o ochronie 0s6b w zwiagzku z automatycznym przetwarza-
niem danych osobowych podpisang w Strasburgu dnia 28 stycznia 1981 r., Dz. U. z 2003 r. Nr 3, poz. 25
uzupetniong przez Protokot dodatkowy do Konwencji o ochronie 0sob w zwigzku z automatycznym przetwa-
rzaniem danych osobowych dotyczacy organéw nadzoru i transgranicznych przeptywow danych, sporzadzo-
ny w Strasburgu dnia 8 listopada 2001 r., Dz. U. z 2006 r. Nr 3, poz. 15.

0 Skarga nr 37374/05.

Dostep historyka do materiatow stuzby bezpieczenstwa oceniono jako ,,niezbedna” przestanke wolnosci wy-
razania opinii (wyrok ETPCz z 26 maja 2009 r., Kenedi przeciwko Wegrom, skarga nr 31475/05, opubl. w Ba-
zie Orzeczen ETPCz HUDOC, http://hudoc.echr.coe.int),

»Nie mozna jednak uznaé, aby art. 5 UDIP zawieral wyczerpujacy katalog przyczyn, ktore w konkretnej
sprawie mogg uzasadnia¢ koniecznos$¢ ograniczenia dostgpu do informacji wytworzonych, odnoszacych si¢
czy bedacych w posiadaniu podmiotoéw publicznych. Istniejg bowiem rowniez inne, niz wymienione w tym
przepisie ustawowym, warto$ci, ktorych ochrona uzasadnia — w §wietle art. 61 ust. 3 Konstytucji — zastoso-
wanie tego typu ograniczen. Przepis art. 61 ust. 3 Konstytucji jest adresowany nie tylko do ustawodawcy,
umozliwiajagc wprowadzanie ustawami generalnych i abstrakcyjnych ograniczen prawa do informacji, lecz
réwniez do sadow, ktore — na podstawie analizy okolicznosci konkretnej sprawy — sa upowaznione do uzna-
nia, ze z uwagi na potrzebg¢ ochrony wolnosci i praw, porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa istnieje w okreslonym przypadku konieczno$é¢ odmowienia udostgpnienia
informacji”, zob. uzasadnienie wyroku NSA z 27 lutego 2014 r. (I OSK 1769/13), opubl. w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadow Administracyjnych.

Polska nie podpisata i nie ratyfikowata konwencji. Tekst EKDU wraz z wykazem panstw-sygnatariuszy znaj-
duje si¢ pod adresem http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm (podaj¢ wg stanu na
28 pazdziernika 2011).

Each Party may, at the time of signature or when depositing its instrument of ratification, acceptance, ap-
proval or accession, by a declaration addressed to the Secretary General of the Council of Europe, declare
that the definition of “public authorities” also includes one or more of the following: 1) legislative bodies as
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prawnej moze stanowi¢ istotny impuls do zmiany krajowych porzadkéw prawnych, dlatego
tworcy EKDU zastrzegaja, ze ustala ona pewien standard minimalny, niewykluczajacy szer-
szego dostepu do informacji, a w zadnym wypadku wlaczenie EKDU do krajowego syste-
mu prawnego nie moze stanowi¢ pretekstu do ograniczenia istniejagcych gwarancji dostgpu
do informacji (art. 1 ust. 1 EKDU)%.

Art. 2 ust. 1 EKDU przewiduje, ze kazda z umawiajacych si¢ stron zagwarantuje ,.kaz-
demu” na jego zadanie dostep do dokumentéw urzedowych posiadanych przez wladze pu-
bliczne bez dyskryminacji z jakiejkolwiek przyczyny (por. art. 32 Konstytucji RP), w od-
biurokratyzowanej procedurze (art. 4 ust. 2-3 EKDU) oraz bez obowigzku wskazywania
powodow dla uzyskania wnioskowanej informacji (art. 4 ust. 1 EKDU). Uprawnienie przy-
shuguje kazdemu, takze obywatelom i cudzoziemcom, niezaleznie od przynalezno$ci upraw-
nionego do panstwa-strony EKDU, co stanowi nieco odmienne rozwigzanie w poréwnaniu
z art. 61 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP (zob. dalsze rozwazania na temat tre$ci uprawnienia).

Zgodnie z art. 1 ust. 2 lit. a (i) pojecie ,,wtadze publiczne” obejmuje:

1) rzad i administracj¢ centralng, regionalng i lokalna,

2) ciata ustawodawcze i wtadze sadownicze, jezeli zgodnie z porzadkiem krajowym pet-
nig funkcje administracyjne,

3) osoby fizyczne lub prawne, jezeli wykonuja wladztwo administracyjne.

Sygnatariusze EKDU moga zastrzec, ze jej przepisy znajda zastosowanie rowniez do
podmiotow wymienionych w art. 1 ust. 2 lit. a (i) pkt 1-2 (ciala ustawodawcze i wladze
sadownicze), jesli chodzi o ich ,,inne czynno$ci”. Sformulowanie ,,inne czynno$ci” tych
podmiotdéw oznacza — w zamierzeniu tworcow EKDU — Ze panstwo obejmuje dostgpem do
informacji dziatania inne niz dziatalno$¢ czysto administracyjng wykonywang przez wladze
ustawodawczg lub sadownicza. Sygnatariusze EKDU moga rowniez zastrzec, ze jej przepi-
sy znajdg zastosowanie do 0sob fizycznych lub prawnych, ktore zgodnie z porzadkiem kra-
jowym pelnig funkcje publiczne lub wykonujg zadania publiczne. Standard fakultatywny
EKDU jest wigc standardem minimalnym, obligatoryjnym, okre§lonym w art. 61 ust. 112
Konstytucji RP.

Niewatpliwym znakiem czaséw jest szeroka definicja ,,dokumentu urzgdowego”.
Zgodnie z art. 1 ust. 2 lit. b EKDU dokument urzedowy oznacza ,,wszelkie informacje
utrwalone w dowolnej formie, sporzadzone lub otrzymane przez wiadze publiczne 1 bedace
w ich posiadaniu”. Warto zwroci¢ uwage, ze przyjete rozwigzanie dokonuje zatarcia granic
pomiegdzy informacyjnym a dokumentowym systemem dostepu (zob. dalsze uwagi).

Artykut 3 ust. 1 EKDU zawiera katalog ograniczen spotykany w europejskich ustawo-
dawstwach, przy czym na szczeg6lng uwage zashugujg zasady ustanawiania 1 stosowania
tych ograniczen. Zgodnie z art. 3 ust. 1 EKDU kazda ze stron moze ograniczy¢ dostep do
dokumentow urzgdowych. Ograniczenia zostang okreslone doktadnie w przepisach prawa,
musza by¢ konieczne w spoteczenstwie demokratycznym i proporcjonalne dla celu ochro-
ny, do ktérych naleza:

1) bezpieczenstwo i obrona narodowa oraz stosunki mi¢dzynarodowe,
2) bezpieczenstwo publiczne,

3) zapobieganie, wykrywanie i pocigganie do odpowiedzialnosci karnej,
4) postepowania dyscyplinarne,

5) inspekcja, kontrola lub nadzoér wiadzy publiczne;,

6) prywatnos¢ lub inne uzasadnione interesy prywatne,

regards their other activities, 2 judicial authorities as regards their other activities, 3 natural or legal persons
insofar as they perform public functions or operate with public funds, according to national law.

Zob. Explanatory Report — Council of Europe Convention on Access to Official Documents http://conven-
tions.coe.int/Treaty/EN/Reports/Html/205.htm (podaj¢ wg stanu na 28 pazdziernika 2011).
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7) interesy handlowe lub inne interesy gospodarcze,
8) polityka gospodarcza, monetarna i kursowa panstwa,
9) rowno$¢ stron w postgpowaniu sgdowym i skuteczne sprawowanie wymiaru sprawie-
dliwosci,
10) srodowisko,
11) narady w obrgbie oraz miedzy organami wladzy publicznej dotyczace rozpatrzenia
sprawy,
12) panujaca rodzina i jej gospodarstwo domowe lub gtowa panstwa.

Jednoczesnie art. 3 ust. 2 EKDU przewiduje, ze mozna odméwic¢ dostepu do doku-
mentu, jezeli jego ujawnienie spowoduje lub mogltoby spowodowac¢ szkodg dla interesow
wymienionych w art. 3 ust. 1, chyba ze istnieje nadrzedny interes publiczny przemawiajacy
za ich ujawnieniem. Artykut 6 ust. 2 EKDU dopuszcza rowniez odmowe dostepu do doku-
mentu, jezeli jego tres¢ pozostata po anonimizacji wprowadza w btad, jest niezrozumiata
lub pozbawiona znaczenia, a takze wowczas, gdy oddzielenie informacji niejawnej od tresci
podlegajacej udostgpnieniu oznaczataby ,,oczywiscie nieracjonalne” obcigzenie dla wiadzy
publiczne;.

Ponadto art. 3 ust. 3 EKDU przewiduje, ze strony powinny rozwazy¢ ustanowienie
ograniczen czasowych, ktorych ustanie powoduje wylacznie zastosowania ograniczen wy-
mienionych w art. 3 ust. 1 EKDU.

Przepisy EKDU zobowiazujg panstwo do wprowadzenia pewnych zasad procedural-
nych, do ktérych nalezy zaliczy¢ zasade ograniczonego formalizmu (art. 4 EKDU), zasad¢
wzglednych kosztow udostepnienia (art. 7 EKDU), zasade proaktywnego udostepniania do-
kumentéw (art. 10 EKDU), a takze obowigzek zapewnienia szybkiej i niedrogiej procedury
badajacej zasadnos¢ odmowy przed sagdem lub innym niezaleznym i bezstronnym organem
ustanowionym przez prawo (art. § EKDU).

Ze wzgledu na odmienng geneze i aksjologie prawa Unii Europejskiej jej prawodaw-
stwo musi by¢ ustanawiane w granicach zasady kompetencji powierzonych. Oznacza to, ze
Unia Europejska moze podejmowac tylko te dziatania, do ktorych zostata upowazniona
przez panstwa cztonkowskie w traktatach zatozycielskich. Brak wyraznego upowaznienia
nie przeszkadzat jednak nigdy w traktowaniu dost¢pu do informacji jako uprawnienia wy-
nikajgcego instrumentalnie z innych kompetencji Unii Europejskiej.

Znaczenie informacji podkresla art. 11 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii Europe;j-
skiej*, aczkolwiek ze wszystkimi ograniczeniami®’, jakie wynikaja z wolno$ciowego i wcigz
ewoluujacego charakteru art. 10 EKPCz%®. Za pomoca dostgpu do informacji chciano zwal-
cza¢ deficyt demokracji i transparentno$ci w skomplikowanej strukturze Unii Europejskie;j,
co wyraznie wynika z brzmienia art. 15 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*®. Na
jego podstawie obowigzuje rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu

% Dz. U. 22009 r. Nr 203, poz. 1569.

Zob. wyjasnienie odnoszace si¢ do artykutu 11 Karty Praw Podstawowych — Wolno$¢ wypowiedzi i informa-
cji, ibidem.

% Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284.

Wersja skonsolidowana sporzadzona na podstawie tekstu Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiejo opu-
blikowanego w Dz. Urz. UE 2008 C 115, uwzgledniajac zmiany wprowadzone przez protokdt o sprostowaniu
do Traktatu z Lizbony (Dz. Urz. UE 2009 C 290) zostata opubl. na stronie Osrodka Informacji i Dokumenta-
cji Europejskiej pod adresem http://libr.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&i-
d=14432&Itemid=359 (podaje wg stanu na 27 czerwca 2012 r. )
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Europejskiego, Rady i Komisji®, ktorego celem jest zapewnienie mozliwie najwigkszego
prawa do publicznego dostgpu do dokumentéw Unii Europejskiej®’.

Prawo wtérne Unii Europejskiej akcentuje prawo do wiedzy i partycypacj¢ obywatel-
ska, ale koncentruje si¢ na dostgpie, zastosowaniu, eksploatacji informacji w konkretnych
obszarach objetych kompetencjami Unii. W szczegolnosci nalezy wymieni¢ tu dyrektywe
2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicz-
nego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/
EWG®, dyrektywe 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r.
przewidujaca udziat spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania niektérych planow i pro-
gramow w zakresie §rodowiska oraz zmieniajacg w odniesieniu do udzialu spoteczenstwa
i dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci dyrektywy Rady 85/337/EWG 1 96/61/WE®, dyrek-
tywe Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2007/2/WE z dnia 14 marca 2007 r. ustanawiaja-
cej infrastrukturg informacji przestrzennej we Wspodlnocie Europejskiej (INSPIRE)*. Po-
czawszy od lat 90. ubieglego stulecia, w Unii Europejskiej w prawie wtérnym zaczeto
dostrzegaé ogromny potencjal gospodarczy szeroko pojetych danych publicznych zgroma-
dzonych przez panstwa cztonkowskie, co zaowocowato uchwaleniem dyrektywy 2003/98/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego® wdrozonej czesciowo do polskiego po-
rzadku prawnego nowelizacjg z dnia 16 wrzes$nia 2011 .5 Dyrektywa zobowigzata panstwa
cztonkowskie do ustanowienia mozliwosci wykorzystywania przez osoby fizyczne lub
prawne dokumentéw bedacych w posiadaniu organdéw sektora publicznego, do celéw ko-
mercyjnych lub niekomercyjnych, innych niz ich pierwotne przeznaczenie w ramach zadan
publicznych, dla ktérych te dokumenty zostaty wyprodukowane. Dyrektywa co do zasady
nie normuje kwestii udostgpniania informacji, lecz naktada obowigzek znoszenia prawnych
1 faktycznych barier jej eksploatacji w sytuacji, w ktorej informacja jest juz dostepna na
podstawie istniejgcego rezimu prawnego.

4. Podmiot uprawniony do uzyskiwania informaciji

Artykut 61 ust. 1 Konstytucji RP postuguje si¢ kryterium obywatelstwa dla oznaczenia
podmiotéw uprawnionych do otrzymania informacji. Stanowi to podkreslenie politycznego
charakteru uprawnienia, ktore — co do zasady — wiazane jest zawsze z obywatelami danego
panstwa. Prawo do informacji jest zatem jednym z instrumentow sprawowania wladzy przez
suwerena, w mniejszym stopniu wida¢ w tym przepisie ,,egzystencjalny” element informa-
cji, np. jej znaczenie dla unikania zagrozen zycia, zdrowia, prywatnosci lub nielegalnych
praktyk niepublicznych uczestnikow obrotu gospodarczego. Podkreslatem, ze w niektorych
panstwach i1 prawie migdzynarodowym upatrywano w dostepie informacji zgromadzonej
przez wtadze publiczne czego$ wigcej niz tylko metody racjonalnego wytaniania politycznej
reprezentacji. Dla poréwnania warto przypomnie¢, ze prawo podmiotowe z art. 74 ust. 3
Konstytucji RP zapewnia si¢ ,.kazdemu”. Umieszczono je w podrozdziale ,,WolnoSci i prawa

% Dz. U.L 145z 31 maja 2001, s. 43-48.

1 Rozporzadzenie omowit obszernie D. Adamski w swej monografii, Prawo do informacji o dzialaniach wladz
publicznych Unii Europejskiej, Warszawa 2011.

¢ Dz. U. UE L2003.41.26

¢ Dz U. UE L 2003.156.17.

¢ Dz. U.UE L 108 z 25 kwietnia 2007, s. 1, z p6zn. zm.

¢ Dz. U. UE L 345 z 31 grudnia 2003, s. 90.

¢ Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektorych in-
nych ustaw ogloszona w Dz. U. z 2011 r. Nr 204, poz. 1195 (weszta w zycie 29 grudnia 2011 r.).

376



Funkcja prawa do informacji w polskim porzadku prawnym

ekonomiczne, socjalne i kulturalne”, co — jak juz wspominalem — samo w sobie jest sugestia
ustrojodawcy co do charakteru prawa.

Ustrojodawca skorzystat w art. 61 Konstytucji RP z poj¢cia ,,obywatel”, co sugeruje
zawezenie zakresu podmiotowego w stosunku do pozostalych praw podmiotowych zreda-
gowanych z uzyciem pojecia ,,.kazdy”’. Zblizone zagadnienie rozwazat Trybunat Konsty-
tucyjny w wyroku K 1/92 z 20 pazdziernika 1992 1.5, oceniajac przepisy ustawy z 29 mar-
ca 1963 r. o cudzoziemcach®. Trybunat Konstytucyjny uznat wowczas, ze ,,w panstwie
demokratycznym konstytucyjne przepisy dotyczace praw obywatelskich, z wyjatkiem
pewnych praw o czysto politycznym charakterze [podkreslenie wltasne — M.B.], jak np.
prawo wyborcze, dotyczg réwniez cudzoziemcoéw” i podzielit poglad Rzecznika Praw
Obywatelskich, iz ,,w szczegdlnosci okreslone w Konstytucji gwarancje poszanowania
wolnos$ci osobistych odnosi¢ nalezy do cudzoziemcow”. Jednakze rozpatrywanie art. 61
ust. 1 Konstytucji RP w aspekcie czysto jezykowym, a takze w oderwaniu od praktyki
sadow konstytucyjnych naszego regionu Europy moze doprowadzi¢ do mylacych wnio-
skéw. Pod rzadami Konstytucji RP nie sposob kwestionowac ,,politycznego” charakteru jej
art. 61, ale trzeba dostrzega¢ widoczng ewolucj¢ pojmowania podmiotowego zakresu kon-
stytucyjnych praw politycznych przez doktryng i orzecznictwo. Po pierwsze, w doktrynie
podkreslono zroznicowanie terminologiczne na ,,obywatela” oraz ,,obywatela polskiego”.
W art. 61 Konstytucji RP zrezygnowano z przymiotnika ,,polski”, ktéry pojawia si¢
w art. 60 1 627, Jak zauwaza Mariusz Jabtonski, ,,postuzenie si¢ pojgciem obywatel przy
jednoczesnym rozszerzaniu kregu podmiotdéw wolnosci i praw na inne osoby (cudzoziem-
c6éw) nie musi by¢ traktowane jako btad[...]. Mozna bowiem zatozy¢, ze wtedy, gdy ustro-
jodawcy chodzito o podkreslenie szczegolnego charakteru praw gwarancyjnych odwotat
si¢ tylko do pojecia «obywatelay, natomiast dla wyodrebnienia katalogu, tzw. pelni praw
politycznych, przystugujacych wytacznie obywatelowi polskiemu postuzyl si¢ pojeciem
«obywatel» przy jednoczesnym dookre$leniu przymiotnikiem «polski»”7'.

Podobne stanowisko zajat Wojciech Sokolewicz, stwierdzajac, ze ,,autorzy konstytu-
cji, jesli dobrze odczytujemy ich intencje, wprowadzaja takie okreslenia uprawnionego

7 Zob. katalog podmiotow powotywanych w Konstytucji RP na potrzeby okre$lenia praw i wolnosci, J. Trzcin-
ski, Zakres podmiotowy i podstawa skargi konstytucyjnej, [w:] J. Trzcinski (red.), Skarga konstytucyjna, War-
szawa 2000, s. 47—48.

% OTK 1992, nr 2, poz. 23.
Tekst jednolity nicobowiazujacej juz ustawy ogtoszono Dz. U. z 1992 r. Nr 7, poz. 30 ze zm.
Jednakze i w tym zakresie nalezy odnotowac tez¢ Trybunatu Konstytucyjnego dotyczaca prawa wybierania
przedstawicieli do organow samorzadu terytorialnego przez obywateli panstw obcych bedacych jednoczesnie
obywatelami Unii Europejskiej; zob. wyrok Trybunatu z 11 maja 2005 r. (K 18/04) dotyczacy zgodnosci
z konstytucja poszczegdlnych przepisow Traktatu miedzy Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej
a Rzeczapospolita Polskg dotyczacy przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, podpisany
w Atenach 16 kwietnia 2003 r. (Dz. U. z 2004 . Nr 90, poz. 864) oraz Traktatu ustanawiajacego Wspolnote
Europejska (tekst skonsolidowany Dz. Urz. WE C 325 z 24 grudnia 2002 r., s. 1-184, OTK-A 2005, nr 5,
poz. 49). Trybunat stwierdzil, ze ,,Konstytucja jako «najwyzsze prawo Rzeczypospolitej» nie uzaleznia przy
tym przynalezno$ci do wspdlnoty samorzadowej od posiadania polskiego obywatelstwa. O przynaleznosci do
wspolnoty rozstrzyga miejsce zamieszkania (centrum aktywnos$ci zyciowej), bedace podstawowym rodzajem
wiezi w tego typu wspolnotach. Przy wyborze do organow samorzadu terytorialnego (zwlaszcza w gminach)
wchodzi w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu, ile praw wspolnoty mieszkancow, ktora jest
fundamentem samorzadnosci lokalnej i ktorej cztonkami pozostaja wszyscy mieszkancy danej jednostki sa-
morzadowej, w tym: cudzoziemcy—obywatele Unii Europejskiej”. Jesli na ptaszczyznie praw wyborczych
takie wnioskowanie wzbudza kontrowersje, to odniesienie go do praw informacyjnych jednostki nie wzbudzi-
oby zadnego sprzeciwu, poniewaz uprawnien z art. 61 Konstytucji RP nie rozpatruje si¢ przez pryzmat ,,praw
suwerennych narodu”.

Zob. M. Jabtonski, Obywatelstwo polskie jako przestanka realizacji konstytucyjnych praw i wolnosci, [w:]

J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbior stu-

diow, Szczecin—Jarocin 2006, s. 52.
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podmiotu, ktére stopniuje kategorycznos¢ wymagania obywatelstwa: wymaganie bez-
wzgledne, gdy wymienia si¢ «obywatela polskiego», wymagania «stabsze» — gdy «obywa-
telay; w wypadku braku w ogole takiego wymogu — jest mowa o «kazdym»”’>. Taka kon-
strukcja strony podmiotowej praw i wolnosci jest mechanizmem zabezpieczajacym system
prawa na przyszto§¢, poniewaz umozliwia ,,podmiotowe otwarcie” na nowy, miedzynaro-
dowy standard ochrony praw i wolno$ci. Warto przypomnie¢, ze w $wietle art. 2 EKDU
traktuje prawo do informacji jako ,,prawo cztowieka”, prawo podstawowe.

Brzmienie art. 61 ust. 1 Konstytucji RP jest ktopotliwe dla statusu os6b prawnych,
poniewaz okreslenie ,,obywatel” zdaje si¢ wyklucza¢ tego typu podmioty. Jesli konstytucyj-
na konstrukcja prawa do informacji miataby zyska¢ charakter uniwersalny, to w tym zakre-
sie pozadana bytaby interwencja ustrojodawcy.

Ocena ,,informacyjnych” uprawnien os6b prawnych prawa prywatnego powinna roz-
pocza¢ si¢ od ustalenia, czy taka osoba prawna moze by¢ ,,nosicielem” wolnosci 1 praw
konstytucyjnych, czy posiada — zwlaszcza na gruncie art. 79 Konstytucji RP — zdolnoé¢ do
bycia podmiotem konstytucyjnego prawa do informacji’®. Uwazam, ze wlaczenie osob
prawnych prawa prywatnego do kategorii uprawnionych jest ze wszech miar uzasadnione.
Paradygmat konstytucyjnej ochrony osob prawnych wynika z pozytywnej odpowiedzi na
pytanie: czy ochrona udzielona osobie prawnej jest zarazem ochrong udzielong grupie oby-
wateli zrzeszonej w tej instytucji prawa prywatnego? Twierdzaca odpowiedz jest dla mnie
wregcz oczywista, poniewaz idea wykonywania prawa do informacji przez osoby prawne
(media lub spotecznych watchdogow) umozliwia ochrong tozsamosci jednostki, ktéra dzia-
ajac na wilasng rgke, np. zniweczytaby efekty swego §ledztwa dziennikarskiego lub zosta-
faby tatwo poddana stygmatyzacji przez osoby dazace do ukrycia inkryminowanych dzia-
fan. Nie wolno zapominaé, ze prawo do informacji jest uprawnieniem ,,wykrywczym”
1 w praktyce wywotuje state napigcie migdzy suwerenem a funkcjonariuszami panstwa, kto-
rzy z obawy przed odpowiedzialno$cig lub z innych pozamerytorycznych powodéw mogg
zdecydowac si¢ na obstrukcje¢ praw jednostki.

5. Podmioty zobowigzane do udzielania informacji

5.1. Pojecie ,,organu wiadzy publicznej”

Konstytucja RP nie definiuje pojecia organu wtadzy publicznej, poprzestajac na okre-
$leniu sfer ich dziatalno$ci w poszczegdlnych obszarach.

Zakwalifikowanie jakiego$ organu do grupy ,,organéw wiladzy publicznej” przebiega
przede wszystkim dzigki kryterium funkcji, jaka Konstytucja przypisata poszczegdlnym
podmiotom. Wynika to ze zwigzku pojecia ,,wladze publiczne” i powierzanych im zadan
publicznych. Zwigzek obu zagadnien podkresla sam Trybunat Konstytucyjny, ktory w wy-
roku z 7 stycznia 2004 r. (K 14/03) dokonat wyktadni art. 68 ust. 2 Konstytucji RP, stwier-
dzajac, ze pod pojeciem ,,wladze publiczne” ,,przede wszystkim nalezy rozumie¢ organy
panstwa i organy samorzadu terytorialnego. Szczegdtowy zakres pojecia wtadza publiczna
mozna zdekodowaé poprzez analize natozonych na «wtadze publiczna» okreslonych obo-
wigzkow”™. W wyroku SK 48/03 z 18 pazdziernika 2005 r.”> Trybunat analizowat art. 77

72

Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 14.

Szerzej na ten temat M. Bernaczyk, Pojecie publicznych praw podmiotowych w swietle Konstytucji RP, [w:]
M. Jabtonski (red.), Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, t. 1: Idee i zasady przewodnie konstytucyj-
nej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, Warszawa 2010, Wyd. C.H. Beck, s. 232-281.

* OTK-A, 2004, nr 1, poz. 1.

5 OTK-A, 2005, nr 9, poz. 101.
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ust. 1 Konstytucji RP, by stwierdzié, ze ,,w rozumieniu tego przepisu, pojecie «wtadzy pu-
blicznej» obejmuje wszystkie wladze konstytucyjne panstwa lub samorzadu, a takze inne
instytucje, o ile wykonuja funkcje «wtadzy publicznej» w wyniku powierzenia czy przeka-
zania im tych funkcji. Wykonywanie wtadzy publicznej dotyczy wszelkich form dzialalno-
$ci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktore obejmujg bar-
dzo zroznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie takich funkcji taczy si¢ z regutly,
chociaz nie zawsze, z mozliwos$cig wladczego ksztattowania sytuacji jednostki”. Artykut 77
ust. 1 Konstytucji RP korzysta z identycznego wskazania podmiotdw zobowigzanych, co
omawiany art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Ponadto pojecie wladzy publicznej wspotistnieje
z pojeciem ,,organu”, ktore Trybunat Konstytucyjny charakteryzuje z powotaniem si¢ na
wyrok z 4 grudnia 2001 r. w sprawie SK 18/007%: , Nazwa «organ» wladzy publicznej uzyta
w art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza instytucje¢, strukture organizacyjna, jednostke wtadzy
publicznej, z ktérej dziatalno$cig wiaze si¢ wyrzadzenie szkody, nie za$ organ osoby praw-
nej w kategoriach prawa cywilnego. Odpowiedzialno$¢ oparta na tym przepisie obcigza
strukture (instytucj¢), a nie osoby z nig zwigzane (jej funkcjonariuszy)””.

Majac na uwadze spostrzezenia Trybunatu Konstytucyjnego, warto akcentowac roz-
réznienie pojec ,,organ wiadzy publicznej”, ,,0soba petnigca funkcje publiczne”, a ponadto
wskazanie innych podmiotéw okreslonych w art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP. Wydaje sig,
ze ustrojodawca dokonat tak precyzyjnego wyliczenia (jak na sfer¢ konstytucyjnoprawnag)
z myS$la o zwigkszeniu zakresu podmiotéw zobowigzanych do udzielania informacji, ktory
niekoniecznie mogltby zosta¢ osiggnicty poprzez pojecie ,,organdéw wiadzy publicznej”.

Na tle art. 80 Konstytucji RP Janusz Trzcinski’ zaprezentowal szerokie rozumienie
organu wtadzy publicznej, przyjmujac, ze pod tym pojeciem kryja si¢ ,,organy panstwa,
organy samorzadu terytorialnego, a takze podmioty, ktére cho¢ nie s3 organami panstwa
ani organami samorzadu terytorialnego, to wykonuja okreslone zadania publiczne nieza-
leznie od formy zlecenia (powierzenia) im tych zadan, niezaleznie od formy organizacyj-
nej, jaka ten podmiot posiada””. Zbigniew Witkowski i Agnieszka Bien-Kacata, komentu-
jac dorobek Janusza Trzcinskiego, przypomnieli o rozwinietej koncepcji organu panstwa,
ktéra zaktada, ze podstawowym kryterium kwalifikacyjnym jest:

1) wyodrebnienie organizacyjne (dotyczy organu kolegialnego i monokratycznego, pole-
ga na wskazaniu w przepisach prawa roznej rangi kompetencji i funkcji, struktury
1 pozycji ustrojowej organu);

2) okreslenie prawne zakresu kompetencji (prawotworczych, do zaktualizowania czyjejs$
sytuacji prawnej, ktorych aktualizacja jest uzalezniona od zachowania jakiego$ pod-
miotu; sg one $cisle powigzane z funkcjonowaniem organu);

3) podmiotowos¢ prawna (organu jako odrebnego bytu prawnego);

6 OTK, 2001, nr 8, poz. 256

"7 Ibidem, s. 1342.

8 Por. J. Trzcifiski, Komentarz do art. 80 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2001, s. 4—6.

J. Trzcinski odwotat si¢ w swych wywodach do interesujacej uchwaty TK z 14 maja 1997 r. (W 7/96, OTK
ZU 1997, nr 2, poz. 27), w ktorej TK zinterpretowat pojgcie ,,rzadowe i samorzadowe wladze i urzedy admi-
nistracyjne” (bedace synonimem pojecia ,,organy wiadzy publicznej”). W powotanej uchwale obok organéw
panstwa i samorzadu terytorialnego pojawiajg si¢ wszystkie inne podmioty wykonujace zadania zlecone
o charakterze publicznym. Ich wskazanie przybrato nastepujaca postac: ,, d) instytucje powotane ustawami do
realizacji okre$lonych zadan publicznych, e) organy, instytucje i urzedy podlegle organom wymienionym
w pkt a i ¢ powotane w celu realizacji zadan tych organdw, a takze organy panstwowych osob prawnych
w zakresie w jakim wykonuja zadania publiczne, f) organy samorzadu innego niz samorzad terytorialny oraz
organy organizacji spotecznych, zawodowych i spotdzielczych i innych podmiotéw wykonujacych zlecone
im ustawami lub na podstawie ustaw zadania administracji publicznej”.
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4) mozliwos¢ podejmowania dziatan wladczych (jednostronnie zmieniajacych sytuacje
prawna adresatow, wywotuja powszechne skutki);

5) istnienie takze mozliwos$ci podejmowania dziatan niewtadczych oraz swoistych zasad
funkcjonowania (zgodnie z nimi jest podejmowana konkretna dzialalno$¢ organdw,
np. zasada dziatania na podstawie i w granicach prawa)®.

Autorzy postuluja konieczno$¢ postugiwania si¢ pojeciem ,,organ wladzy panstwo-
wej” (lub ,,organ panstwa”) w celu odwotywania si¢ do organéw, ktorym wiadza zostata
udzielona przez nardd. Natomiast ,,organ panstwowy” powinien by¢ utozsamiany z pod-
miotami podleglymi organom panstwa (np. organom administracji rzgdowej) oraz organami
niezaleznymi utworzonymi na podstawie ustawy (np. Rzecznik Praw Dziecka, Generalny
Inspektor Ochrony Danych Osobowych)®!'. Wszystkie te pojecia mieszcza si¢ w bardzo sze-
rokiej kategorii ,,organdw wiadzy publicznej”, do ktérych zaliczy¢ wypada ,,organy pan-
stwa, organy panstwowe, w tym organy administracji publicznej, czyli organu samorzadu
terytorialnego oraz administracji rzadowej (w tym terenowej)®. Ze wzgledu na prywatyza-
cj¢ zadan i funkcji publicznych konieczne byto wskazanie réwniez tych podmiotow, ktore
nie sg organizacyjnie wyodrebnione z aparatu panstwowego, a mimo to wykonuja zadania
publiczne i gospodaruja mieniem komunalnym Iub majatkiem Skarbu Panstwa (art. 61
ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP). Sg zatem tzw. emanacja panstwa ze wzgledu na kontrolowanie
ich przez panstwo lub zalezno$¢ finansowa od panstwa®.

Organy wladzy publicznej beda wigc wszystkimi organami funkcjonujacymi w ra-
mach wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP),
a takze tymi organami, ktore nie poddaja si¢ jednoznacznej klasyfikacji wedhug zasady
trojpodziatu wladz (Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecz-
nik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka lub Narodowy Bank Polski). Konstytu-
cja RP dokonata precyzyjnego wskazania tylko dwoch organéw wiladzy ustawodawczej
(Sejm i Senat w art. 61 ust. 4 Konstytucji RP) oraz rodzaju organéw wtadzy publicznej za
pomoca kryterium sposobu kreowania ich sktadu (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP).

Artykut 61 ust. 2 Konstytucji RP doprecyzowuje pojecie organu wiadzy publicznej,
postugujac si¢ okresleniem ,,kolegialny” oraz ,,pochodzacy z powszechnych wyborow”.
Czyni to na potrzeby specyficznej formy uzyskiwania informacji publicznej, jaka jest oso-
bista obecnos$¢ na posiedzeniu tychze organéw potaczona z fakultatywnym uprawnieniem
jednostki do rejestracji obrazu i dzwicku. Wydaje sig, ze tak silne zaakcentowanie form
pozyskiwania informacji podyktowane zostalo specyfikg funkcjonowania organéw kole-
gialnych, ktore nierzadko sktadajg si¢ ze znacznej liczby mandatariuszy. Decyzje podejmo-
wane in pleno ,,rozmywaja” indywidualng odpowiedzialno$¢ polityczng, czemu ma zapo-
biega¢ mozliwo$¢ osobistego §ledzenia posiedzen. Jest to oczywiscie model idealizowany
(zarowno ze wzgledu na ograniczong lokalowo liczbe obserwatorow, jak i stopien zaintere-
sowania wyborcow), ale z pewnoscia jest to posta¢ udostepniania informacji, z ktorej usta-
wodawca (lub uchwatodawca, jesli idzie o izbg parlamentu) nie moze zrezygnowacé. Przyj-
mujac, ze przestanka kolegialnosci oraz kreacji w drodze wyboréw powszechnych musi
wystgpi¢ tacznie, do organdéw tych zalicza si¢ Sejm, Senat oraz organy samorzadu teryto-
rialnego (rady gmin, rady powiatow, sejmiki wojewodztw). W literaturze do tych organow

80 7. Witkowski, A. Bien-Kacala, O potrzebnie redefinicji terminu ,,organ panstwa”, [w:] R. Balicki, M. Ma-

sternak-Kubiak (red.), W stuzbie dobru wspolnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszo-
wi Trzcinskiemu, Warszawa 2012, s. 405.

81 Ibidem, s. 406.

8 Ibidem, s. 407.

8 Ibidem, s. 409.
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zaliczono rowniez Zgromadzenie Narodowe jako wspolne posiedzenie Sejmu i Senatu®
pod przewodnictwem Marszatka Sejmu lub zastepujacego go Marszatka Senatu®. Kryte-
rium decydujacym jest kompozycja tego organu, a przez to brak posredniego wyboru czton-
kéw Zgromadzenia Narodowego. Kolegialny charakter nie ma samodzielnego znaczenia,
poniewaz mozna zakwestionowaé prawo wstepu na posiedzenia kolegialnych organow we
wszystkich przypadkach, w ktorych maja charakter organd6w wewngtrznych, pomocniczych,
niepochodzacych z wyboréw powszechnych® (zob. art. 113 Konstytucji RP). Monokratycz-
ny charakter organu lub posrednie wybory jego sktadu nie pozbawiaja statusu organu wta-
dzy publicznej w rozumieniu art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Wylaczenie odnosi si¢ do swo-
istej postaci uzyskiwania informacji, a nie do obowigzkow informacyjnych in genere.

Prawo wstepu taczy sie nierozerwalnie z ,,mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obra-
zu” (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP). Konstytucja RP sugeruje, Ze rejestracja pozostaje pra-
wem osoby korzystajacej z prawa wstepu, ale rownie dobrze moze to by¢ osoba fizyczna
dzialajaca we wlasnym imieniu, jak i przedstawiciel radiofonii lub telewizji (zob. wcze-
$niejsze uwagi na temat podmiotoéw uprawnionych)?’. Podmiot zobowigzany nie moze po-
zbawi¢ prawa wstepu i rejestracji, choc¢by na wlasny koszt zapewniatl ekwiwalentne lub
lepsze warunki transmisji obrazu i dzwigku z mozliwoscig dalszego przekazu lub rozpo-
wszechniania. Konstytucja RP nie zezwala na zastgpienie wstgpu na posiedzenia, przeka-
zem telewizyjnym, radiowym, teleinformatycznym nawet w stosunku do tej grupy osob,
ktora nadal wyraza che¢ $ledzenia posiedzenia, gdy nie zostaty jeszcze wyczerpane mozli-
wosci lokalowe, a nie wystgpila zadna z ustawowo okreslonych przestanek ograniczajg-
cych®. Kazde ograniczenie tego uprawnienia musi spetnia¢ wymogi okreslone w art. 31
ust. 31 art. 61 ust. 3 Konstytucji RP.

5.2. Osoby petniagce funkcje publiczne

Szczegodlny rezim prawny (w tym prawo do informacji) obejmujacy osoby petnigce
funkcje publiczne w idealistycznym zatozeniu ma role mechanizmu samoograniczajacego
funkcjonariusza i stuzy — jak sprecyzowat Trybunat Konstytucyjny na gruncie art. 2 Matej
Konstytucji® — ,,zapobiezeniu angazowaniu si¢ 0s6b publicznych w sytuacje i uwiktania

8 Konstytucja RP przewiduje cztery przypadki takich posiedzen: odebranie przysiggi od nowo wybranego Pre-

zydenta RP (art. 130 Konstytucji RP), rozpatrzenie wniosku grupy co najmniej 140 cztonkow Zgromadzenia
Narodowego w sprawie pociggnigcia Prezydenta RP do odpowiedzialnosci konstytucyjnej (art. 145 ust. 2
Konstytucji RP), rozpatrzenie wniosku w sprawie podjgcia uchwatly o uznaniu trwatej niezdolnosci Prezyden-
ta RP do sprawowania urzedu ze wzgledu na stan zdrowia (art. 131 ust. 2 pkt 4 Konstytucji RP) oraz wysthu-
chanie or¢dzia Prezydenta RP (art. 140 Konstytucji RP).
8 Zob. M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej ..., s. 100—101.
8 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 30 pazdziernika 2002 r. (Il SAB 154/02), opubl. w Centralnej Bazie Orze-
czen Sadéw Administracyjnych oddalajacy skarge na odmowg wstepu na posiedzenie sejmowej Komisji Fi-
nansOw Publicznych (por. jednak art. 18 ust. 2 UDIP). Sad opart si¢ jednak na analizie przepisow ustawy, a nie
art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. W uzasadnieniu wyroku uznal, Ze ustawa o dostg¢pie do informacji publicznej
wigze Sejm, co w $wietle art. 61 ust. 4 Konstytucji RP powinno by¢ jednak ostroznie traktowane ze wzgledu
na autonomi¢ parlamentu.
Tak tez M. Jabtonski i K. Wygoda, ktorzy podkreslajac zwigzek art. 3a prawa prasowego z ustawa o dostepie
do informacji publicznej, stwierdzaja, ze na poziomie ustawy zniwelowano ,,wigkszos¢ réznic pomiedzy pra-
sa (dziennikarzami) a innymi podmiotami w zakresie dostepu do sali posiedzen oraz pozostalych sposobow
zdobywania informacji publicznych”; zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej ..., s. 252.
W zakresie wylaniania os6b obecnych na posiedzeniach zob. art. 18 ust. 4 UDIP: ,,ograniczenie dostgpu do
posiedzen organdw [...] z przyczyn lokalowych lub technicznych nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego
zapewnienia dostgpu tylko wybranym podmiotom”.
Zob. art. 2 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza usta-
wodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1992 r. Nr 84,
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mogace nie tylko podawa¢ w watpliwos$¢ ich osobistg bezstronno$¢ czy uczciwosé, ale tak-
ze podwazaé autorytet konstytucyjnych organdw Panstwa oraz ostabia¢ zaufanie wyborcow
1 opinii publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania™.

Konstytucja RP nie definiuje pojecia ,,osoba petniacej funkcje publiczng”. Doktryna
1 orzecznictwo nie pozostawiaja watpliwosci, ze chodzi tu o osoby fizyczne. Literatura
przedmiotu odnosi t¢ kategorie pojeciowa do osoby ,,funkcjonariusza publicznego”, traktu-
jac oba pojecia wregez synonimicznie®'. Przyczynia si¢ do tego regulacja ustawowa, ktora
nakazuje udostgpnia¢ informacje o ,,organach i osobach sprawujacych w nich funkcje i ich
kompetencjach” (art. 6 ust. 1 pkt 2 lit. d) UDIP), a takze o ,,stanowiskach w sprawach pu-
blicznych zajetych przez organy wtadzy publicznej i przez funkcjonariuszy publicznych
w rozumieniu przepisow Kodeksu karnego” (art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. b UDIP). Ustawowa de-
finicja ,,dokumentu urzedowego” rowniez odwotuje si¢ do definicji ,,funkcjonariusza pu-
blicznego” (art. 6 ust. 2 UDIP). Jednakze UDIP nie utozsamia osoby pehigcej funkcje pu-
bliczng wylacznie z funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu art. 115 § 13 ustawy
z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny®?, skoro w art. 5 ust. 2 zd. 2 UDIP postuguje si¢ rowniez
sformutowaniem zaczerpnietym bezposrednio z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Nie kazda
osoba pehigca funkcje publiczna jest funkcjonariuszem publicznym®.

Zrédtem whadczych kompetencji osoby petnigcej funkcji publicznej jest okreslony
stosunek prawny z organem wtadzy publicznej, z ktérym przepisy wiaza mozliwos¢ okre-
slonego dziatania publicznego®. Uzaleznienie statusu osoby petnigcej funkcje publiczng od
nawigzania stosunku prawnego (cywilnoprawnego, pracy, wolontariatu) jest zaledwie prze-
stanka formalng”, natomiast istotniejsza kwestig jest mozliwo$¢ uczestnictwa w oddziaty-
waniu na sfer¢ praw i wolnos$ci (np. pracownik uczestniczacy w wydaniu decyzji admini-
stracyjnej), co powinno stanowi¢ zasadniczg przestanke materialng do objecia dyspozycja
art. 61 ust. 1 Konstytucji RP*.

W 1996 roku Trybunat Konstytucyjny uznal, ze ,,na gruncie jezyka polskiego okresle-
nie «petienie funkcji publicznej» oznacza m.in. trwale wykonywanie okreslonych obo-
wigzkow lub realizowanie uprawnien w zakresie sprawowania wladzy publicznej w pan-
stwie. W systemach opartych na zasadzie podziatu wtadzy «sprawowanie funkcji publicznej»

poz. 426 ze zm.). Zgodnie z tym przepisem ,,postowie i senatorowie, osoby wchodzace w sktad Rady Mini-
strow oraz inne osoby petnigce urzedy lub funkcje publiczne w Panstwie okreslone w ustawie konstytucyjne;j,
nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci nie dajacej si¢ pogodzi¢ ze sprawowaniem mandatu, urzedu lub funkcji
w zakresie i pod rygorami okreslonymi w ustawie” (art. 2. ust. 1). ,,Osoby, o ktorych mowa w ust. 1, na po-
czatku 1 na koncu kadencji lub przed objeciem stanowiska i po jego opuszczeniu sktadaja o$wiadczenie
0 swoim stanie majatkowym” (art. 2 ust. 2).

% Zob. wyrok Trybunatu z 13 kwietnia 1994 r., W 2/94, OTK 1994, nr 1, poz. 21.

1 Por. W. Sokolewicz, op. cit., s. 27. Podkre$lam, ze powotany Autor wyraznie zaznacza, iz czyni to jedynie
,,Sskrotowo”.

%2 Dz. U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze zm.

% Zob. E. Jarzecka-Siwik, Prawne instrumenty zapobiegania korupcji, ,,Kontrola Panstwowa” 2006, nr 2, s. 33

i powotana tam literatura.

Por. R. i M. Taradejna, Dostep do informacji publicznej a prawna ochrona informacji dotyczqcych dziatalno-

Sci gospodarczej, spotecznej i zawodowej oraz zZycia prywatnego, Torun 2003, s. 227.

Por. uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2002 r. (II RN 89/02): ,,Nalezy zatem przyjac,

ze dyrektor gminnej placowki o$wiatowej wykonujac zadanie publiczne, gospodarujac srodkami publicznymi

oraz wykonujac funkcje wladcze wobec ucznidéw, petni funkcje publiczne [...]. Nie ma przy tym rozstrzygaja-

cego znaczenia to, na podstawie jakiego stosunku prawnego funkcja ta jest pelniona oraz czy dyrektor szkoty

gminnej jest pracownikiem samorzadowym w rozumieniu ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samo-

rzadowych”, OSNP 2003, nr 18, poz. 426.

Zob. B. Banaszak, K. Wygoda, Pojecie funkcji publicznej jako przestanka modyfikujqca zakres ochrony da-

nych osobowych, [w:] Ochrona danych osobowych wczoraj, dzis, jutro. Personal data protection yesterday,

today, tomorrow, Publikacja Biura Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Warszawa 2006,

s. 64.
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realizowane moze by¢ w kazdym z trzech elementow triady, a wiec przez uczestnictwo
w pracach organu ustawodawczego, wykonawczego lub sadowniczego™’. W powotanym
wyroku przytoczono takze funkcje, ktore tacza si¢ z wykonywaniem zadan publicznych,
m.in. ,,zwigzanych z dzialaniami podmiotow panstwowych i samorzadowych”. W podob-
nym kierunku podazyty poglady Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w uzasadnieniu
wyroku z 20 marca 2006 r. (K 17/05): ,,Podejmujac probe wskazania ogolnych cech, jakie
beda przesadzaty o tym, ze okreslony podmiot sprawuje funkcje publiczng, mozna bez
wiekszego ryzyka btedu uznaé, iz chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktorych sprawowa-
nie jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatan wplywajacych bezposrednio na sytuacje
prawng innych osob lub 1gczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczacych
innych podmiotéw. Spod zakresu funkcji publicznej wykluczone sg zatem takie stanowi-
ska, cho¢by petnione w ramach organow wtadzy publicznej, ktore majg charakter ustugo-
wy lub techniczny”?%.

Ograniczenie prywatnosci jako osobisty koszt ponoszony w zamian za status ,,0s0by
petniacej funkcje publiczng” jest wpisane w istote prawa do informacji. W tym miejscu na-
lezy przypomnie¢ powotywane uprzednio orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 20 mar-
ca 2006 r. (K 17/05), w ktorym wyraznie podkreslono, ze ,,problem lezy bowiem nie w py-
taniu, czy juz samo wkroczenie informacji publicznej w sfer¢ chronionej prywatnosci jest
naruszeniem Konstytucji, ale w pytaniu odnoszacym si¢ do dopuszczalnej gitebokosci i za-
kresu takiej ingerencji”, dodajac, ze ,,art. 61 Konstytucji, ze wzgledu na tre$¢ gwarantowa-
nego prawa, jego nature i zakres, tworzy per se wylom w sferze prawa do prywatnosci
chronionego w art. 47 Konstytucji”®. Interesujace jest ustalenie elementow prawa do infor-
macji o osobie peligcej funkcje publiczne, poniewaz Trybunal Konstytucyjny wyraznie
stwierdzil, ze ,,prawo do informacji (obejmujace takze pewna sfere prywatnosci osob petnia-
cych funkcje publiczne) znajduje swoje wyrazne, bezposrednie oparcie w normie konstytu-
cyjnej art. 61 ust. 1 1[...] nie potrzebuje swojego dodatkowego uzasadnienia w innej normie
konstytucyjnej”. Problem wtasciwej aplikacji przepisow dotyczacych dostepu do informacji
zaczyna dotyczy¢ przede wszystkim miernikéw ingerencji w sfere prywatnosci. Trybunat
Konstytucyjny zaproponowat wykorzystanie trzech zasad-kryteriow oceny udostepnianych
informacji: 1) informacje, ktérych natura i charakter moze narusza¢ interesy i prawa innych
0s6Ob, nie mogg wykracza¢ poza niezb¢dno$¢ okreslong potrzebg transparentnosci zycia pu-
blicznego, oceniang zgodnie ze standardami przyjetymi w demokratycznym panstwie,
2) muszg to by¢ zawsze informacje majgce znaczenie dla oceny funkcjonowania instytucji

97 Zob. uchwate Trybunatu z 6 lutego 1996 r., W 11/95, OTK 1996, nr 1, poz. 5: ,,Takie rozumienie pojecia
«pelnienie funkcji publicznej» wynika wprost z wyktadni jezykowej tego terminu, wedtug ktorej petnienie
funkcji publicznej to zajmowanie si¢ w formie zinstytucjonalizowanej dziatalnoscia publiczna. Taka dzia-
falno$cig publiczng majaca zorganizowany charakter jest niewatpliwie sprawowanie mandatu posta lub
senatora, a wigc petnoprawne i sformalizowane uczestnictwo w organie ustawodawczym. Trybunal Kon-
stytucyjny w uchwale W 17/94 (OTK 1995, cz. 1, poz. 18) stwierdzit, ze art. 2 Matej Konstytucji pozwala
wyrozni¢ z ogdlnego kregu pojecia «funkcja» wezszy termin «funkcja publicznay obejmujacy takie funk-
cje, ktore tacza si¢ z wykonywaniem zadan publicznych, m.in. zwigzanych z dzialaniami podmiotow pan-
stwowych i samorzadowych. Zastosowanie jezykowych regut interpretacyjnych prowadzi do nie budzace-
go watpliwosci wniosku, ze termin «petnienie funkcji publicznej» oznacza m.in. sprawowanie mandatu
posta lub senatora”, ibidem.

% Zob. teze nr 5.3.2. uzasadnienia. Opubl. w OTK-A 2006, nr 3, poz. 30.

% Por. uwagi J. Braciak, ktora podkresla, ze art. 54 oraz 61 Konstytucji RP ,tworza pewien kontrapunkt dla
poszanowania zycia prywatnego, gdyz — z jednej strony — i wolnosc¢ stowa, i prawo do informacji sa elemen-
tami sktadowymi prawa jednostki do ,,dysponowania sobg”, czyli prawa do prywatnosci, z drugiej zas reali-
zacja uprawnien z nich wynikajacych moze prowadzi¢, i bardzo czgsto prowadzi, do ingerencji w sfere pry-
watng”; zob. J. Braciak, Prawo do prywatnosci, Warszawa 2004, s. 163.
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oraz 0s6b petnigcych funkcje publiczne, 3) nie moga to by¢ informacje — co do swej natury
i zakresu — przekreslajace sens (istote) ochrony prawa do zycia prywatnego'®.

5.3. Organy samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze inne osoby
oraz jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim wykonuja zadania
wiladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa

Charakterystyka ciat samorzadowych wraz ,,innymi osobami oraz jednostkami organi-
zacyjnymi” wynika z kontrowersji, jakie powoduje konstrukcja art. 61 ust. 1 zd. 2 Konsty-
tucji RP. W literaturze istnieja dwa odmienne podejscia do tej grupy podmiotow. Pierwsze
opiera si¢ na zalozeniu, ze ,,wykonywanie wtadzy publicznej i gospodarowanie mieniem
komunalnym Iub majatkiem Skarbu Panstwa (skrotowo: mieniem publicznym) ma by¢
wspolng cechg ,,samorzagdow zawodowych i gospodarczych”, a takze ,,0s0b 1 jednostek or-
ganizacyjnych”'”!, Drugie sugeruje, ze ,,wykonywanie wtadzy publicznej i gospodarowanie
mieniem” dotyczy wytacznie ,,0s0b i jednostek organizacyjnych”, natomiast oba rodzaje
samorzadow nie muszg posiada¢ takiego mienia ani wykonywac¢ zadan publicznych (co
moze wynikac juz z ich konstytucyjnej istoty)!%%

Mozna zatem stwierdzi¢, ze art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP jest skierowany zarow-
no do organdéw samorzadu gospodarczego, jak i organow samorzadu zawodowego, ktore sg
jego adresatami catkowicie niezaleznie od siebie, a takze do ,,innych oséb oraz jednostek
organizacyjnych”. Mozna réwniez odczytywaé ten przepis jako formule umozliwiajaca
egzekwowanie prawa do informacji wowczas, gdy spetnione sg wszystkie wskazane w nim
przestanki: wykonywanie zadania publicznego i gospodarowanie mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa. Dostep do informacji obejmowatby wigc informacje o tych
wszystkich dziataniach (Iub zaniechaniach), ktére towarzyszytyby wykonywaniu zadan
publicznych potaczonych z gospodarowaniem mieniem komunalnym lub majatkiem Skar-
bu Panstwa!'®.

W rezultacie mozliwe sg dwa warianty traktowania samorzadow: 1) na zasadzie petnej
transparentno$ci informacyjnej albo 2) na zasadzie ,,ograniczonej” (tylko w zakresie wyko-
nywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania mieniem publicznym). Po-
traktowanie samorzgadow zawodowych tak samo jak organéw wiadzy publicznej (bez ku-
mulatywnych cech opisanych w ostatnim cztonie art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP) mozna

100 Zob. pkt 5.3.1. uzasadnienia orzeczenia K 17/05. Nie do przecenienia jest wskazanie kryteridw oceny kazdej
projektowanej regulacji, ilekro¢ zajdzie potrzeba konstruowania nowych obowiazkow informacyjnych
w ustawach lub regulaminach izb parlamentu. Warto zwrdci¢ tez uwagg, ze taki sposob postugiwania si¢
ustawg zasadnicza powoduje, iz informacje wrazliwe, intymne moga zosta¢ podniesione do rangi informacji
publicznej przez sama Konstytucj¢ RP. Najlepszym przyktadem jest informacja o stanie zdrowia Prezydenta
RP, ktora w swietle art. 131 ust. 2 pkt 4 Konstytucji RP stanowi czesciowa przestanke ztozenia z urzgdu.
Takie stanowisko w odniesieniu do samorzadu zawodowego i gospodarczego zajal W. Sokolewicz; zob.
W. Sokolewicz, op. cit., s. 31.

W literatury pozostawia si¢ ten kierunek wyktadni do refleksji, sugerujac, ze przedstawiona interpretacja nie
moze by¢ oceniania jako wylgczna, a §wiadczy o tym fakt, ze ustawodawca, rozwijajac postanowienia Kon-
stytucji RP w ustawie o dostepie do informacji publicznej, postrzegat ten przepis ,,nieco odmiennie”; zob.
M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej..., s. 33.

To sktania do dalszych rozwazan nad zwrotem ,,a takze”, spojnikiem ,,oraz” i rolg przecinkow w tekscie
prawnym, ktore przekraczaja zakres niniejszego watku, dlatego odsytam do literatury przedmiotu. Szerzej na
ten temat zob. M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej..., s. 31-32.
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uzasadni¢ ich szczegdlna konstytucyjng rola'™. Tak potraktowat je ustawodawca w art. 4
ust. 1 pkt 2 UDIP, co zaaprobowat w pismiennictwie m.in. Bogustaw Banaszak!'®.
Jednakze ktopoty interpretacyjne pojawiaja si¢ w przypadku proby zakwalifikowania
do tej kategorii samorzadow gospodarczych, a zwtaszcza niektorych organizacji pracodaw-
coOw 1 zwigzkowych. Na poziomie ustawy zostaly objete nakazem udost¢pniania informacji
publicznej (zob. art. 4 ust. 2 UDIP!%), co pociaga za soba pytanie o konstytucyjna podstawe
tego obowigzku. Posrod zasad ustrojowych osobno wymieniono ,,zwigzek zawodowy”
(art. 12 Konstytucji RP) oraz ,,samorzad zawodowy” (art. 17 ust. 1 Konstytucji RP), co moz-
na thumaczy¢ odrebnoscig ich funkcji 1 wytgczeniem wolnosciowego charakteru samorza-
dow zawodowych. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze sformutowanie ,,zwigzek zawodowy”
(zob. art. 12 i 59 Konstytucji RP) odwotuje si¢ do tzw. pojec¢ zastanych!?’. Ich odrebnos¢
wzgledem samorzadow z art. 17 Konstytucji RP jest wiec bezdyskusyjna, lecz dyskusyjne
sa ich ustawowe obowiazki informacyjne w $wietle Konstytucji RP'%. Wprawdzie mozna je
teoretycznie uzasadni¢ formutlg ,,innych 0séb oraz jednostek organizacyjnych wykonuja-
cych zadania wladzy publicznej i gospodarujacych mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa”, lecz taka argumentacja upada w konfrontacji z przyjetym modelem finan-
sowania zwigzkow zawodowych. Panstwo nie partycypuje w finansowaniu dzialalno$ci
zwigzkowej, a pracodawca (chociazby publiczny) powinien czynic¢ to jedynie w ograniczo-
nym zakresie'?”. ,,Prawo” reprezentatywnych organow zwigzkowych do partycypacji w pro-
cesie tworzenia prawa nie wydaje si¢ ,,wykonywaniem zadania wladzy publicznej”!".
Samorzad gospodarczy wymieniono w Konstytucji RP tylko w art. 61 ust. 1 zd. 2.
Konstytucyjna regulacja samorzadow innych niz ,,zawodowe” jest nadzwyczaj skapa (por.
art. 17 ust. 2 Konstytucji RP)!". Przyjmuje, Ze obejmuje on wszystkie formy samorzadnosci
powiazane z dziatalno$cia gospodarcza, ktore nie daja si¢ zakwalifikowaé jako samorzad
zawodowy. Uzycie przymiotnika ,,gospodarczy” wigze go z wolnoscig dziatalnosci gospo-
darczej, co sugeruje, ze moze on zrzeszac rozne podmioty (osoby fizyczne i prawne), ktdre
posiadaja status ,,przedsigbiorcy”. Ten rodzaj samorzadu nie dotyczy 0sob wykonujacych
tzw. wolny zawod!"?. Potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny, powotujac si¢ na cytowane

104 Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, Problematyka konstytucjonalizacji samorzqdéw zawodowych (art. 17

ust. 1 Konstytucji RP) na przyktadzie samorzqdu adwokatow i radcow prawnych, [w:] B. Banaszak i M. Ja-

btonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Wroctaw 2010, Wyd. Uni-

wersytetu Wroctawskiego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, nr 3234, s. 171-203.

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., s. 314.

Obowigzane do udostgpnienia informacji publicznej sa organizacje zwigzkowe i pracodawcoéw reprezenta-

tywne, w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Trdjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodar-

czych i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego, Dz. U. Nr 100, poz. 1080, z pézn. zm., oraz partie

polityczne.

Por. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 30 marca 1999 r. (T 3/99): ,,Pojecie zwigzku zawodowego,

wystepujace nie tylko w art. 191 ust. 1 pkt 4, ale tez w art. 12 i 59 Konstytucji RP, nie zostato zdefiniowane

w zadnym przepisie Konstytucji. W tym stanie rzeczy nalezy odwota¢ si¢ do przepisow rangi ustawowej,

zawartych w ustawie z 23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych [...]. W $wietle tych przepisow o tym, czy

konkretne zrzeszenie jest zwigzkiem zawodowym, decyduje tres¢ dotyczacego go wpisu w rejestrze zwigz-

kow zawodowych, prowadzonym przez witasciwy sad”, OTK-B 2002, nr 1, poz. 15.

Zob. takze watpliwosci podniesione przez T. R. Aleksandrowicza, Komentarz do ustawy o dostgpie do infor-

macji publicznej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 93.

Zob. tezg nr 2 w komentarzu do art. 33 ustawy o zwigzkach zawodowych z powotaniem na art. 2 ust. 2 Kon-

wencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy nr 98 [w:] K. W. Baran, Zbiorowe prawo pracy. Komentarz,

Oficyna 2007, opubl. w Systemie Informacji Prawnej LEX Omega.

10 Zob. rozdziat 3 ustawy z dnia 23.05.2001 r. 0 zwigzkach zawodowych, Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 854 — tekst
jedn. ze zm.

M. Bernaczyk, op. cit., s. 183-187.

112 Na temat kontrowersji wokot samorzaddw o ,,mieszanym” zawodowo-gospodarczym charakterze zob. W. So-
kolewicz, op. cit., s. 31 1 powotane tam uzasadnienie orzeczenia Trybunatu z 17 marca 2003 r. (Tw 63/02),
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juz postanowienie U 5/99, stwierdzajace, ze ,,ustawa zasadnicza wyraznie odréznia wol-
nos$¢ podejmowania dziatalno$ci gospodarczej i wolno$¢ wykonywania zawodu™'".

Na koncu Konstytucja RP wymienita najbardziej pojemna znaczeniowo kategori¢ ,,in-
nych o0s6b lub jednostek organizacyjnych”, ktérym prawo przyznato uprawnienie do wyko-
nywania zadan wtadzy publicznej i gospodarowania mieniem publicznym. Prawo do infor-
macji dotyczy tych podmiotow ze wzgledu na wykonywanie zadan i gospodarowanie
mieniem przez te podmioty''. Artykut 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP nie precyzuje prowe-
niencji tych podmiotéw. Skupia si¢ za$ na przedmiocie ich dziatalnosci, ktéra powinna no-
si¢ pewne cechy dziatalno$ci panstwa i powinna zostaé powierzona przez panstwo''. Zbli-
zong konstrukcj¢ posiada przepis art. 203 ust. 3 Konstytucji RP. Postuzenie si¢
sformutowaniem ,,0soba” pozwala na obarczenie obowigzkiem informacyjnym zaréwno
0s6b fizycznych, jak i prawnych. Nalezy odnotowaé¢ w tym miejscu watpliwosci zwigzane
z dostepem do informacji o pozaparlamentarnej dziatalno$ci posta i senatora poza forum
izby i jej organéw wewnetrznych!'S,

6. Przedmiot i ograniczenia prawa do informaciji

6.1. Pojecie ,informacji o dziatalnosci”

Jesli zaktadamy, ze prawo do informacji publicznej jest instrumentem do poszukiwa-
nia prawdy 1 weryfikacji wiarygodnos$ci funkcjonariuszy panstwa, to optymalnym i najbar-
dziej racjonalnym zabiegiem jest traktowanie ,,informacji o dziatalno$ci” na zasadzie
»efektu kliszy”. Ta kliszg jest za$ informacja na szeroko pojetym no$niku, nie za$ stan

w ktorym czytamy: ,,Trybunat Konstytucyjny pragnie ponadto zwroci¢ uwagg, iz Konstytucja wyraznie od-
dziela samorzad zawodowy od samorzadu gospodarczego. Cho¢ art. 17 ust. 2 méwi tylko o innych (niz samo-
rzad zawodowy) rodzajach samorzadu, to w tresci art. 61 wymieniono odrgbnie samorzad gospodarczy i sa-
morzad zawodowy. W $wietle Konstytucji nie jest zatem dopuszczalne kwalifikowanie okreslonej organizacji
zarowno jako formy samorzadu zawodowego, jak i samorzadu gospodarczego. Konstytucyjnie rzecz biorac,
sa to dwie odrebne instytucje”, OTK-B 2003, nr 1, poz. 11.

Por. uzasadnienie postanowienia TK z 18 czerwca 2003 r. (Tw 65/02), OTK 2003, nr 2, poz. 75. Trybunat
analizowat status ,,samorzadu gospodarczego” z art. 61 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP pod katem prawa
do ztozenia wniosku z art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji RP). Uznano, ze ,,mimo podobienstw nazwy, konsty-
tucyjny status tych samorzadow nie jest tozsamy, zatem stad, ze organom samorzadu zawodowego, bedacymi
«organizacjami zawodowymi» w rozumieniu art. 191 ust. 1 pkt 4 Konstytucji RP, przystuguje uprawnienie do
skierowania do Trybunatu Konstytucyjnego wnioskow w sprawach zwiazanych z ich zakresem dziatania, nie
wynika, iz analogiczne uprawnienie przystuguje organom innych samorzadow”.

Kontrowersje wzbudzit sposob, w jaki scharakteryzowano te podmioty. Wyktadnia jezykowa sugeruje, ze ze
wzgledu na uzycie spdjnika ,,i” obie cechy musza wystapi¢ tacznie. Odmienne rozumienie elementu ,,wlad-
czego” 1 ,,majatkowego” zaprezentowat W. Sokolewicz, zajmujac stanowisko, ze dla powstania obowigzkoéw
informacyjnych wystarczy wystapienie tylko jednej z tych cech. Zdaniem powotanego autora wynika to ze
specyfiki tekstu Konstytucji RP, wobec ktorego nie powinni$my uznawaé bezwzglednego pierwszenstwa wy-
ktadni jezykowej. Drugim argumentem jest zatoZenie istnienia ,,racjonalnego ustrojodawcy”, ktory w intere-
sie publicznym dazyt do tego, ,,aby cata wtadza publiczna, we wszelkich jej postaciach, przejawach i aspek-
tach spelniata warunek przejrzystosci”, a wobec tego ,,nie ma zadnego rozsadnego powodu, aby [...]
oczekiwac tacznego spetnienia obu tych kryteriow”. Zob. W. Sokolewicz, op. cit., s. 32.

P. Sarnecki uznat, ze ,,«zadania publiczne» sg to zadania nalezace — w mys$l przepisow (gltownie) konstytucyj-
nych [autor powotat si¢ tu na art. 16 ust. 2, 163 i 166 Konstytucji RP — M.B.] — do panstwa, ale «panstwa»
niejako sensu largo, przez co nalezy rozumie¢ réwniez zadania samorzadu terytorialnego, bedacego przeciez
— jak mozna by to okresli¢ — «samorzadem panstwa polskiego»”. Zob. P. Sarnecki, Glosa do uchwaty sktadu
siedmiu sedziow Naczelnego Sqdu Administracyjnego z 11 kwietnia 2005 roku (sygn. I OPS 1/05), ,,Przeglad
Sejmowy”, 2005, nr 5, s. 202.

Szerzej na ten temat M. Bernaczyk, Konstytucyjne prawo do informacji o dzialalnosci postow i senatorow
a zakres przedmiotowy ustawy o dostepie do informacji publicznej, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 3(110),
s. 41-66.
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Funkcja prawa do informacji w polskim porzadku prawnym

$swiadomosci funkcjonariuszy panstwa o dobrych lub ztych motywacjach. Nie uwazam za
pierwszorzgdng kwestie rozwazanie techniki zapisu informacji, pomimo ze art. 61 ust. 2
wyraznie moéwi o ,,dokumentach”. Sens tego ostatniego przepisu, a przez to istota prawa
dostepu do informacji, wyraza si¢ w tym, ze informacja (dokument) musi stanowi¢ odbicie
tego, co mialo miejsce, tego, co si¢ wydarzyto (przynajmniej w mniemaniu wytworcy do-
kumentu lub zaprogramowanej maszyny rejestrujacej zmiany w otaczajacej rzeczywisto-
$ci). Musi zatem istnie¢ jakikolwiek nos$nik utrwalajacy informacj¢ (inny rzecz jasna niz
komorki nerwowe cztowieka, a juz zwlaszcza osoby petnigcej funkcje publiczne w rozu-
mieniu art. 61 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP). Z tego powodu uznaje za bledny
poglad, ze w ramach postulowanej ustawowej definicji informacji publicznej , kryterium
utrwalenia [informacji publicznej — M.B.] w jakiejkolwiek postaci jest pozakonstytucy;j-
ne”!"7. Artykut 61 ust. 2 Konstytucji RP dowodzi czego$ zgota odmiennego, poniewaz
wprost wskazuje si¢ tam szeroko rozumiany dokument. Nie uwazam, ze ustrojodawcy cho-
dzito o prawne spetryfikowanie znaczenia stowa ,,dokument” wedlug stanu na dzien 2 kwiet-
nia 1997 r. Pojecie ,,dokument” z art. 61 ust. 2 Konstytucji ma charakter dynamiczny i zmie-
nia swoj desygnat wraz z rozwojem spoleczenstwa i stanu jego techniki.

Pojecie dziatalnosci odnosi si¢ rowniez do sytuacji, w ktorej dziatanie podmiotow wy-
mienionych w art. 61 ust. 1 nie mies$ci si¢ w ich normie kompetencyjnej lub pozoruje wyko-
nywanie kompetencji przy jednoczesnym wykorzystaniu autorytetu panstwa, publicznych
srodkow osobowych lub rzeczowych. Odmienne podej$cie wydaje si¢ nieuzasadnione ze
wzgledu na pozostale instytucje prawa konstytucyjnego oparte na koncepcji ,,ustawowego
bezprawia” (por. 44, art. 77 Konstytucji RP), naduzycia wtadzy Iub przekroczenia upraw-
nien (art. 145, 158, 198 Konstytucji RP).

Artykut 61 ust. 2 Konstytucji nie wskazuje wytworcy dokumentu, nie wprowadza po-
dzialu dokumentow wedtug kryterium stadium lub miejsca powstania, tj. dokumentéw we-
wnetrznych lub zewnetrznych. Podziat ten jest znany niektorym konstytucjom i stanowi
prébe osiggnigcia rownowagi pomiedzy otwarto$cig a skutecznym administrowaniem. Kon-
stytucja RP nie zna rozrdznienia wystepujacego np. w Konstytucji Estonii''®. Pojecie ,,do-
kument wewngtrzny” rozwazane w kontekscie art. 61 Konstytucji RP pojawito si¢ po raz
pierwszy w uzasadnieniu wyroku TK z dnia 13 listopada 2013 r. (P 25/12)"° dotyczacego
w istocie problemu dostgpu do tzw. prezydenckich ekspertyz w sprawie reformy OFE. War-
to zatrzymac si¢ na chwile nad wywodami TK w tej sprawie, gdyz odczytane pobieznie
moga sktania¢ do konkluzji (moim zdaniem catkowicie nietrafnej), iz pojecie ,,dokumentu
wewnetrznego” wynika z art. 61 Konstytucji RP. W praktyce mamy juz do czynienia z nad-
interpretacjg stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie P 25/12, co jak si¢ zdaje,
zmierza do usankcjonowania aktywistycznej tezy NSA o zaczepieniu normatywnym ,,doku-
mentu wewnetrznego” w art. 1 ust. 1 UDIP'®,

7 P. Fajgielski, A. Mlynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, Ekspertyza prawna z 19 lipca 2013 r.

Rozwigzania moggce stanowié podstawe do zmian przepisow regulujqcych zasady dostepu do informacji
publicznej i jej ponownego wykorzystywania, Instytut Nauk Prawnych PAN, dostepna na stronie www.maic.
gov.pl (podaje wg stanu na 1 listopada 2013 r.), s. 10.

118 Zob. pojecie ,,danych przeznaczonych wylgcznie do uzytku wewnetrznego urzedow” w § 44 ust. 2 Konstytu-
cji Estonii; zob. L. Garlicki, P. Lossowski, A. Pulto, Konstytucja Estonii, Warszawa 1997, s. 39—40.

19 TI1.2 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 listopada 2013 1. (P 25/12), www.trybunal.gov.pl

120 Zob. uzasadnienie wyroku NSA z 14 lutego 2014 r. (I OSK 1769/13) z niedoktadnym powolaniem si¢ na
wyrok TK w sprawie P25/12: ,,Podobny sposob interpretacji art. 61 Konstytucji w zwiazku z przepisami
ustawy o dostepie do informacji publicznej mozna odnalez¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
W uzasadnieniu wyroku z dnia 13 listopada 2013 r., sygn. akt P 25/12, Trybunat stwierdzit, ze «z szerokie-
go zakresu przedmiotowego informacji publicznej wyltaczeniu podlegaja jednak tresci zawarte w dokumen-
tach wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze roboczym (zapiski, notatki), ktore zostaty
utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowia pewien proces myslowy, proces rozwazan,

387


www.maic.gov.pl
www.maic.gov.pl
www.trybunal.gov.pl

Michat Bernaczyk

Trybunal Konstytucyjny dostrzega, ze ,,w doktrynie prawnej i orzecznictwie pojecie
informacji publicznej i sprawy publicznej jest rozumiane szeroko. Podlega ono ustaleniu nie
tylko na podstawie art. 1 ust. 1 UDIP, lecz takze, a nawet przede wszystkim, na podstawie
art. 61 Konstytucji. [...] Wymienione przepisy sa podstawa przyjecia, ze informacje pu-
bliczng stanowi kazda wiadomo$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze publiczne
1 osoby petnigce funkcje publiczne lub odnoszaca si¢ do wtadz publicznych, a takze wytwo-
rzona lub odnoszaca si¢ do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie
wykonywania przez nie zadan wtadzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa. Informacja publiczng jest zatem tre§¢ dokumentéw odno-
szacych si¢ do organu wtadzy publicznej, zwigzanych z nim badz go dotyczacych”!?!. Zaak-
ceptowawszy znaczenie ,,informacji o sprawie publicznej” nadane w praktyce stosowania
prawa, Trybunat Konstytucyjny czyni niezwlocznie kolejna obserwacje: ,,Z tego szerokiego
zakresu przedmiotowego informacji publicznej wylaczeniu podlegaja jednak tresci zawarte
w dokumentach wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze roboczym (zapi-
ski, notatki), ktore zostaty utrwalone w formie tradycyjnej lub elektronicznej i stanowig pe-
wien proces myslowy, proces rozwazan, etap wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia
ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracownika lub zespot. W ich przypadku
mozna bowiem mowi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji publiczne;j.
0Od «dokumentow urzgdowych» w rozumieniu art. 6 ust. 2 UDIP odréznia si¢ zatem «doku-
menty wewnetrzne» stuzace wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nie-
przesadzajace o kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie shuzg wymianie informacji,
zgromadzeniu niezbg¢dnych materiatow, uzgadnianiu pogladow i stanowisk. Nie sg jednak
wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowig informacji publicznej”'?.

Cytowane rozwazania dotyczg rozumienia normy ustawowej (art. 1 ust. 1 UDIP), a nie
konstytucyjnej. Trybunat Konstytucyjny opisuje tu w gruncie rzeczy praktyke judykatywy,
a w uzasadnieniu wyroku zabrakto odestania do konkretnych orzeczenn NSA 1 WSA. Nie jest
dobrym zabiegiem ucieczka od rzeczywistego zrddta ograniczen (orzecznictwa sgdowoad-
ministracyjnego) poprzez sformutowanie np. ,,z tego szerokiego zakresu przedmiotowego
[...] wylaczeniu podlegaja”. Taki zabieg maskuje sedno problemu dostepu do informacji
publicznej w Polsce: ot6z zaden przepis UDIP nie postuguje si¢ pojeciem dokumentu we-
wnetrznego. Jest to wytacznie konstrukeja jurydyczna o bardzo wattych podstawach norma-
tywnych w UDIP. Nie da si¢ réwniez wyprowadzi¢ wniosku istnieniu dokumentow
wewngtrznych z brzmienia art. 61 ust. 2 Konstytucji RP. Nie zmienia to jednak faktu, ze
w rozpoznawanej sprawie TK przyjmuje (co zreszta jest czescig jego metodyki) znaczenie
przepisu uksztaltowane w praktyce stosowania prawa'?. Inaczej rzecz ujmujac: rozwazania
TK wynikaja przede wszystkim ze zwigzania granicami pytania prawnego ztozonego przez

etap wypracowywania finalnej koncepcji, przyjgcia ostatecznego stanowiska przez pojedynczego pracow-
nika lub zespot. W ich przypadku mozna bowiem méwi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia
informacji publicznej. Od w rozumieniu art. 6 ust. 2 UDIP odrdznia si¢ zatem stuzgce wprawdzie realizacji
jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajace o kierunkach dziatania organu. Dokumenty takie stuza
wymianie informacji, zgromadzeniu niezbg¢dnych materiatéw, uzgadnianiu pogladow i stanowisk. Nie sg
jednak wyrazem stanowiska organu, wobec czego nie stanowia informacji publicznej». Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w petni podziela powyzszy poglad TK”. Opubl. w CBOSA pod adresem http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/91E00FBF14

Ibidem.

122 Ibidem.

123 Por. nastepujaca wypowiedz TK w uzasadnieniu wyroku z dnia 3 czerwca 2007 r. (K 42/07): ,, Trybunat Kon-
stytucyjny nie jest uprawniony do sprawowania kontroli nad aktami stosowania prawa, lecz przeprowadzajac
kontrol¢ konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow przyjmuje takie znaczenie zaskarzonych przepisow, jakie
zostato im nadane w praktyce orzeczniczej. W §wietle zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa adresaci norm prawnych majg bowiem prawo zaktadac, ze tre§¢ obowigzujacego prawa jest
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NSA w trybie art. 193 Konstytucji RP'*. Nie przesadza to jednak wcale, ze art. 1 ust. 1
UDIP rozumiany w ten sposob, ze nie stanowig informacji o sprawach publicznych tzw.
»~dokumenty wewnetrzne” (m.in. w znaczeniu cytowanym przez TK w sprawie P 25/12
w pkt II1.2 uzasadnienia prawnego) jest zgodny z art. 61 Konstytucji RP.

W art. 61 ust. 112 brak jest rowniez okreslenia wystawcy dokumentu (np. ,,oficjalny”,
Lsurzedowy”, , prywatny”), co daje mozliwos$¢ konstruowania prawa dostepu do dokumen-
tow (informacji) dotyczacych spraw i podmiotow publicznych, ktére zostaly zlozone
u podmiotow okreslonych w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, aczkolwiek nie zostaty przez te
podmioty sporzadzone. Podstawowa trudno$¢ stanowi zapewnienie dostepu do takich do-
kumentéw z uwzglednieniem prawa do prywatnosci, tajemnicy korespondencji, prawa do
ochrony danych osobowych i innych przestanek negatywnych (art. 61 ust. 3 Konstytucji
RP), ale nie mozna wyklucza¢ takiej mozliwosci w praktyce wobec stalego postepu techni-
ki przetwarzania informacji'®.

6.2. Ograniczenia prawa do informacji

Zakres prawa do informacji determinowany jest rowniez przez przestanki ograniczen
z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry przewiduje, ze ograniczenie prawa do informacji ,,moze
nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolno$ci i praw innych
0s6b 1 podmiotow gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub
waznego interesu gospodarczego panstwa”.

Okreslenie czesciowo odmiennych przestanek-celow poza art. 31 ust. 3 nie wylacza
stosowanie w tym zakresie zasady ogélnej'*. Wydaje si¢, ze Trybunat Konstytucyjny'?’
popiera ten poglad, co w ostatecznym rozrachunku prowadzi do konkluzji, ze liczba prze-
stanek-celow ograniczajacych prawo do informacji zostata wrecz rozszerzona. Sugestia
Trybunatu Konstytucyjnego nie jest jednak wolna od watpliwosci, poniewaz mozna zadaé
pytanie: dlaczego w art. 61 ust. 3 powtorzono czgs¢ celow z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
skoro ustrojodawca zakladat wzajemne uzupetnianie si¢ obu przepisow Konstytucji RP?
Klarownej odpowiedzi na to pytanie nie udzielit réwniez sam Trybunal Konstytucyjny,

doktadnie taka, jak to zostato ustalone przez sady, zwlaszcza gdy ustalenie to zostalo dokonane przez Sad
Najwyzszy”.

Zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 1997 r. Nr 102,
poz. 643 z pdzn. zm.): ,, Trybunal orzekajac jest zwigzany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi”.
Z tego samego powodu milczenie w sprawie techniki utrwalenia dokumentu nalezy oceni¢ pozytywnie, ryzy-
kujac stwierdzenie, Ze jest to wyraz preferencji ustrojodawcy: prymat ma funkcja dokumentu (utrwalenie in-
formacji i zdolno$¢ do jej ,,komunikowania™ ), a nie jego konkretna materialna (analogowa, cyfrowa) postac.
Nie daje to jednak pelnej swobody ustawodawcy, gdyz nadmierne uelastycznienie procedur udostgpniania
dokumentu (np. poprzez dopuszczalno$¢ dowolnej zmiany nosnika informacji) mogloby istotnie zmienia¢
tre$¢ zrodlowej informacji 1 uniemozliwi¢ dotarcie do prawdy o okreslonych wydarzeniach.

Takie stanowisko czg¢sciowo zajat W. Sokolewicz, przyjmujac, ze art. 61 ust. 3 Konstytucji RP ,,dezaktualizu-
je” cele ograniczen z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zdaniem powotanego autora nie ma mozliwosci ogranicze-
nia prawa do informacji ze wzgledu na ,,moralnos$¢ publiczng, ochrone srodowiska oraz zdrowie publiczne”,
chociaz jednoczesnie stwierdza, ze ,,jedynie laczne traktowanie przestanek ogoélnych i szczegolnych — tzn.
przepisow art. 31 ust. 3 oraz art. 61 ust. 3 — pozwala prawidtowo odtworzy¢ z dekodowanych we wzajemnym
zwigzku norm konstrukcje prawng uwarunkowan (przestanek) ograniczen prawa obywatelskiego do informa-
cji publicznej ”’; zob. W. Sokolewicz, op. cit., s. 49-50.

Poglad ten przedstawit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 lutego 1999 r., SK 11/98, rozwazajac stosunek
art. 53 ust. 5 do art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,przepis ust. 5 art. 53 Konstytucji [...] nie wylacza zastosowania
zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w tym przynajmniej zakresie, w jakim tresci
normatywne obu tych przepisoéw nie pokrywaja si¢; dotyczy to przede wszystkim, zasadniczego dla kwestii
okreslenia granic dopuszczalnych ograniczen, kryterium odwolujacego si¢ do istoty wolnosci i praw”, OTK
1999, nr 2, poz. 22.
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poprzestajac na wskazaniu negatywnych konsekwencji'?® samoistnego traktowania uwa-
runkowan ograniczajacych z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP.

Odwotanie si¢ do wolnosci i praw innych 0s6b oraz podmiotéw gospodarczych powo-
duje, ze potencjalna liczba ograniczen wzrasta. Artykut 61 ust. 3 nie zastrzega wcale, ze
przyczyna ograniczen sg wylacznie ,.konstytucyjne” prawa podmiotowe. Wskazanie na
»podmioty gospodarcze” pocigga za sobg pytania o dopuszczalno$¢ ochrony interesoOw pan-
stwowych 0sob prawnych dziatajacych w gospodarce. Nie wykluczam jej, aczkolwiek rodzi
to powazne trudno$ci w przypisaniu takim podmiotom ,,zdolno$ci do bycia podmiotem kon-
stytucyjnych praw i wolnosci”.

Artykut 61 ust. 3 Konstytucji RP nie daje bezposredniej podstawy do przyjecia tezy,
ze istnieje jakakolwiek hierarchia wolno$ci i praw konstytucyjnych, ktoéra zobowigzuje
panstwo do apriorycznego ograniczenia prawa do informacji publicznej na korzys¢ in-
nych uprawnien. Wydaje si¢ jednak, ze taka preferencj¢ mozna jednak wywodzi¢ zarowno
z wewnetrznej systematyki rozdziatu 11, a takze art. 233 Konstytucji RP. Trudno tez sobie
wyobrazi¢ prymat dostepu do informacji publicznej nad zyciem ludzkim (art. 38 Konsty-
tucji RP). W grupie konstytucyjnych wolnosci i praw popadajacych najczesciej w kolizje
z prawem do informacji publicznej mozna wskaza¢ sfere prywatnosci jednostki chroniong
ze wzgledu na: prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego
imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym (art. 47 Konstytucji), prawo do
wychowania dzieci (art. 48 Konstytucji) wolno$¢ i tajemnice komunikowania si¢ (art. 49
Konstytucji), nienaruszalno$¢ mieszkania (art. 50 Konstytucji), prawo do ochrony danych
osobowych (art. 51 Konstytucji).

Pojecie porzadku publicznego wystepuje w aktach prawa miedzynarodowego (pod
francuska nazwa ordre public, a w dokumentach anglojezycznych jako public policy lub
public order). Jest to zwrot niedookreslony, ale w piSmiennictwie przyjmuje si¢, ze pojecie
,»ma szerokie znaczenie odnoszac si¢ nie tylko do zapewnienia spokoju i bezpieczenstwa
obywateli, ale formutujacego ogodlniejsza zasad¢ funkcjonowania stosunkéw spolecz-
nych”'?. Podstawowa funkcja tej przestanki jest ,,zapewnienie prawidtowego funkcjono-
wania zycia spotecznego”, przez co ,nie jest bezposrednio czy wylacznie powiazana
Z «panstwemy, a jest blizsza — niz przestanka «bezpieczenstwa panstwa» — ochronie praw
i wolnosci jednostki przed codziennymi zagrozeniam”'*. Leszek Garlicki twierdzi, ze jest
to przestanka na tyle ogdlna, ze mieszcza si¢ w niej dziatania zwigzane z ochrong srodowi-
ska, zdrowia i moralnosci publicznej: ,,Nawet wigc gdyby art. 31 ust. 3 nie wymieniat od-
rgbnie tych wartosci, i tak mozliwe bytoby ich traktowanie jako elementéw porzadku pu-
blicznego™"3!.

128 W uzasadnieniu wyroku K 17/05 stwierdzono, ze ,,0znaczatoby to nie tylko zawezenie samych przestanek
ingerencji (warto zauwazy¢, ze art. 61 ust. 3 nie wskazuje na moralnos¢ publiczna, ochrong srodowiska oraz
zdrowie publiczne jako na warto$ci uzasadniajace ingerencje¢ ustawodawcza), ale wywotywatoby konsekwen-
cje znacznie dalej idace”, ibidem. Warto zwrocic tez uwage na uzasadnienie orzeczenia z 12 stycznia 1999 r.
(P 2/98), gdzie opierajac si¢ na wyktadni historycznej, Trybunat Konstytucyjny odwotywat si¢ do przebiegu
prac Komisji nad Konstytucja RP: ,,Rowniez analiza materiatow zroédtowych (por. Biuletyn Komisji Konsty-
tucyjnej Zgromadzenia Narodowego, nr XXXVII, Warszawa 1995), odzwierciedlajacych tok prac nad projek-
tem Konstytucji wskazuje, iz zamieszczeniu art. 31 ust. 3 w jej tek$cie nie towarzyszyto dazenie do takiego
uksztattowania jego roli, ktora sprowadzataby si¢ do «uzupetnienia» tych postanowien konstytucyjnych,
w ktorych nie zawarto szczegétowych unormowan dotyczacych ograniczania praw i wolnosci jednostki, cze-
go konsekwencja byloby wylaczenie zastosowania tego przepisu w sytuacjach, gdy konkretne klauzule od-
miennie normuja problem ograniczen”, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

129 1, Garlicki, komentarz do art. 31 Konstytucji RP, teza nr 23 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, t.. 111, Warszawa 2002, s. 24.

130 Ibidem, s. 25.

BU Ibidem, s. 25.
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Bezpieczenstwo panstwa nie zyskato dodatkowego dookreslenia, wigc oznacza stan
niskiego zagrozenia generowanego przez czynniki wewnetrzne lub zewnetrzne. W nauce
prawa konstytucyjnego stara si¢ je oddziela¢ od porzadku publicznego, wskazujac bez-
pieczenstwo jako przestanke uzasadniajaca ochrong przed zagrozeniami dla podstaw
,»bytu panstwa, integralnosci jego terytorium, losu jego mieszkancéw lub istoty systemu
rzadow”32. W naukach spotecznych bezpieczenstwo obejmuje zaspokajanie takich potrzeb
jak istnienie, przetrwanie, catos¢, identyczno$é, niezaleznos$¢, spokoj posiadanie i pewnos¢
rozwoju'*. Podobnie jak porzadek publiczny, bezpieczenstwo nie przybrato bezspornej tre-
$ci i nie jest wykluczone jego cze$ciowe naktadanie si¢ na przestanke porzadku publiczne-
go. Bezpieczenstwo panstwa obejmuje sfer¢ zagrozen kojarzonych z tzw. ,,bezpieczen-
stwem narodowym”. To ostatnie wigzato si¢ tradycyjnie z ,,egzystencjalnymi potrzebami
i interesami spoteczno$ci ludzkich zorganizowanych w panstwa”'**. W takim ujeciu bez-
pieczenstwo narodowe kojarzy si¢ gtdwnie z klasycznym zagrozeniem zewnetrznym w po-
staci wojny (agresji militarnej), a przez to instytucje bezpieczenstwa narodowego znajduja
swe uciele$nienie glownie w militarnych strukturach panstwa i stuzbach specjalnych. Po-
jecie podlega jednak ewolucji wraz z ekspansja masowych zagrozen i zaczyna obejmowac
splot czynnikow wewnetrznych i zewnetrznych. Kryteriami poziomu bezpieczenstwa na-
rodowego stajg si¢ nowe wartosci, np. niezaleznos$¢ polityczna, swoboda dziatania migdzy-
narodowego lub jako$¢ zycial®.

Artykut 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji nie rozstrzyga, jaka technika prawodawcza
ma przebiegaé ograniczanie prawa do informacji oraz rozstrzyganie kolizji pomiedzy wol-
no$ciami i prawami innych osob, tudziez innymi warto§ciami konstytucyjnymi. Wspotcze-
sne demokratyczne rezimy prawne odchodzg od techniki wylgczen absolutnych w kierunku
precyzyjnie formutowanych ograniczen wzbogacanych o tzw. test interesu publicznego.

Zastosowanie w ustawie tzw. wyltgczen (ograniczen) absolutnych'*® oznacza, ze infor-
macje o danej tematyce, wlasciwosciach lub pochodzace od okreslonego wytworcy nie
moga by¢ nigdy udostgpnione, a prawo nie tworzy od tej reguty zadnych wyjatkoéw. Pod-
miot zobowigzany nie moze udostgpni¢ zadanej informacji, poniewaz nie ma do tego pod-
stawy kompetencyjnej. Funkcjonariusz udostepniajacy wytaczone informacje bedzie dzia-
fa¢ zatem z naruszeniem prawa i podlega odpowiedzialnoéci za naruszenie obowigzku

132 1, Garlicki, komentarz do art. 31 Konstytucji RP, teza nr 22 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-

litej Polskiej. Komentarz, t.. 111, Warszawa 2002, s. 23.

J. Zygmuntowicz, Bezpieczenstwo w nauce o stosunkach migdzynarodowych, ,, Problemy Bezpieczenstwa”

2007, nr 1, s. 24.

134 J, Zygmuntowicz, Bezpieczernstwo w nauce..., s. 31.

135 Rozumiana jako ,,samodzielny wybodr ustroju spoteczno-politycznego i systemu gospodarczego, jak rowniez
ksztattowania wlasnej przysztosci na tradycji, kulturze oraz innych wartosciach narodowych”, ibidem, s. 32
i literatura tam powotana.

136 Zwracam uwage, ze omawiane w tym miejscu rozwigzanie moze zosta¢ nazwane w dwojaki sposob. Jesli
ustawa (lub inny akt prawny) zawiera w swojej tresci sformulowanie, ze jego postanowien np. nie stosuje si¢
do informacji okreslonego rodzaju, to mozna nazwac takie postanowienie wylaczeniem (zakresu przedmioto-
wego rezimu dostgpowego). Jezeli jednak ograniczamy zakres zastosowania ustawy dostgpowej, lecz w sys-
temie zrodet prawa nie istnieje alternatywna procedura dostepu do informacji, natomiast uprawnienie do jej
uzyskania wynika wprost z konstytucji, to takie postanowienie mozna rozpatrywa¢ w kategoriach ogranicze-
nia konstytucyjnego prawa do informacji. W tym miejscu utozsamiam oba pojecia poniewaz w niniejszych
rozwazaniach przyjeto perspektywe prawnokonstytucyjng. Uczulam jednak Czytelnika na potencjalne rozni-
ce kryjace si¢ za tego typu poj¢ciami. Np. w Wielkiej Brytanii zakres prawa do informacji w Freedom of In-
formation Act 2000 omawia si¢ za pomoca trzech poje¢, do ktorych naleza: 1) wytaczenia (exclusion), tj.
przepisy wskazujace, do ktorych informacji nie stosuje si¢ FOI4 2000, 2) ograniczenia absolutne (absolute
exemptions), 3) ograniczenia wzgledne (exemptions), P. Birkinshaw, M. Varney, Government and Informa-
tion: The Law Relating to Access, Disclousure and their Regulation, 4th. ed., Wyd. Bloomsbury Professional,
West Sussex 2011, s. 42.
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ochrony informacji. Ograniczenia o charakterze absolutnym nie pozostawiaja marginesu
oceny dla przypadkow granicznych. W praktyce trudno tez wskaza¢ ograniczenie o charak-
terze wyltacznym, ktére mialoby konstytucyjne i ponadczasowe uzasadnienie.

Inng metodg ograniczen jest tzw. test interesu publicznego. Koncepcja testu interesu
publicznego opiera si¢ na zatozeniu, ze ustawowe ograniczenia w dostepie do informacji
majg charakter wzgledny. W szczegdlnych, indywidualnych okoliczno$ciach interes wnio-
skodawcy lub beneficjentow wnioskowanej informacji (spoteczenstwa, opinii publicznej)
moze by¢ nadrzedny, wazniejszy niz uszczerbek dla wartosci lub praw oséb trzecich (np.
prawa do prywatnosci, tajemnic handlowych, a nawet bezpieczenstwa narodowego lub po-
rzadku publicznego) wywotany udostepnieniem informacji. Test interesu publicznego jest
rozwigzaniem nad wyraz antropocentrycznym, poniewaz moze naktada¢ obowigzek oceny
skali zagrozenia z uwzglednieniem osobistej sytuacji i cech konkretnego wnioskodawcy.
W przypadku stwierdzenia, ze 0gdt korzysci wynikajacych z udostgpnienia informacji jest
wiekszy anizeli szkoda powstata lub mogaca powsta¢ wskutek jej udostepnienia, podmiot
zobowigzany udostgpnia informacje, a jego personel nie ponosi odpowiedzialnosci za naru-
szenie obowigzku zachowania poufnosci, tajemnicy itp. Pojecie testu interesu publicznego
pojawito si¢ wraz z falg demokratyzacji drugiej potowy lat 90. XX w., ale nie przybrato
jednolitego rozumienia, ani tez wystandaryzowanej techniki prawodawczej'?’. Wspotcze-
$nie najbardziej kazuistyczny test interesu publicznego wystepuje w ustawodawstwie an-
glosaskim (w szczegolno$ci w Australii), co symbolizuje epoke odchodzenia od klauzul
generalnych w kierunku domnieman prawnych (budowania szczegdétowych domnieman
i regul preferencji przy rozstrzyganiu konfliktu). Standard europejski jest wciaz bardzo la-
koniczny. Przybral on posta¢ art. 3 ust. 2 EKDU: ,,Mozna odmoéwi¢ dostepu do informacji
zawartych w dokumentach urzedowych, jesli ich udostepnienie wywotatoby lub moglto wy-
wota¢ szkode dla intereséw wymienionych w ustepie pierwszym, chyba ze wystepuje nad-
rzedny interes publiczny [ang. overriding public interest — przyp. wiasny M.B.] w ich udo-
stepnieniu”). NataSa Pirc Musar proponuje, aby konceptualizacja tego pojecia stanowita
wypadkowa praktyki stosowania prawa ustawowego (m.in. w panstwach anglosaskich)
1 dotychczasowego dorobku prawa konstytucyjnego (w szczegodlnosci chodzi o zasade pro-
porcjonalnos$ci ograniczen i zakaz naruszania istoty prawa)'*%. Tak rozumiany test interesu
publicznego miatby polegaé na trojetapowej analizie kolizji prawa do informacji z innymi
dobrami prawnie chronionymi. Polega on na rozstrzygnieciu konfliktu débr w oparciu o na-
stepujace pytania:

1) czy ograniczenie prawa do informacji zostato okreslone w ustawie? (ustalenie prawne;j
powszechnie obowigzujacej przestanki ograniczajgcej ustanowionej zgodnie z zacho-
waniem koniecznoS$ci 1 proporcjonalnosci ograniczen w demokratycznym panstwie
prawnym oraz powigzanie jej z rozpatrywanym stanem faktycznym);

2) czy udostepnienie informacji stanowi zagrozenie i groziloby powazng szkodg dla
prawnie okreslonych interesow? (tzw. test powaznej szkody),

3) czy potencjalna szkoda dla dobr prawnie chronionych jest wigksza niz interes spote-
czenstwa?/czy potencjalna korzys¢ dla interesu spotecznego jest wicksza niz szkoda
dla dobr prawnie chronionych? (etap okreslenia i badanie interesu spotecznego; etap
wazenia interesu spolecznego z negatywnymi skutkami udostgpnienia).

137 Przegladu tych rozwigzan dokonuje w rozdziale IIT § 1 pkt 4.3. swej monografii pt. Prawo do informacji pu-

blicznej w Polsce i na Swiecie, Warszawa 2014, maszynopis przyjety do druku przez Wydawnictwo Sejmowe.

138 N. P. Musar, Weighing tests with emphasis on public interest test in accessing information of public character,
Slovenian Law Review. Podjetje in delo, Gospodarski vestnik, Ljubljana 2005, tom. 31, nr 67, s. 1694—
1706.
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7. Konstytucyjne srodki ochrony prawa do informacji

Podstawowym srodkiem ochrony prawa do informacji jest art. 45 Konstytucji RP (pra-
wo do sadu) oraz art. 80 Konstytucji (prawo wystapienia, na zasadach okreslonych w usta-
wie, do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w ochronie prawa do infor-
macji). Ponadto skarzacemu przystuguje skarga konstytucyjna (art. 79 Konstytucji). Ze
wzgledu na stosowanie art. 10 EKPCz w celu ochrony dostepu do informacji zgromadzo-
nych przez panstwo nalezy pamigtaé¢ o mozliwosci ztozenia skargi do Europejskiego Trybu-
nalu Praw Czlowieka (art. 35 EKPCz), przy czym jej subsydiarny charakter naktada (w zna-
komitej wickszosci przypadkow) obowiazek wyczerpania krajowych (skutecznych) srodkow
odwotawczych ze skarga konstytucyjng wiacznie.
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