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Jawnos¢ zycia publicznego a problem kryzysu
demokracji przedstawicielskiej

Streszczenie

W opracowaniu podjety zostat temat znaczenia tzw. jawnosci zycia publicznego dla oce-
ny standardow wspolczesnej demokracji. Analiza ta w odniesieniu do podstawowych rozwig-
zan ustrojowych istniejacych w Rzeczpospolitej Polskiej ma na celu probe ustalenia, czy male-
jace poczucie wptywu obywateli na sprawy kraju, jak rowniez staba frekwencja wyborcza
w poszczegolnych wyborach rzeczywiscie $wiadczy¢ moga o zjawisku, ktore mozna zakwali-
fikowac jako tzw. kryzys demokracji przedstawicielskiej.

Podstawowym zatozeniem jest ustalenie, iz trwatym fundamentem demokracji — co
wydaje si¢ niezalezne od stopnia zainteresowania udzialem obywateli w procedurach wybor-
czych — jest utrwalanie procedur dostepu do tej sfery informacji, ktora dotyczy dziatalnosci
organow wladzy publicznej oraz 0sob petnigcych funkcje publiczne, a ktore to w panstwie
totalitarnym byly w zasadzie niedostgpne. Mozliwo$¢ sprawowania rzeczywistej kontroli
obywatelskiej, wykonywanej w zwiazku z realizacja uprawnien informacyjnych, wzmocnio-
na wolnos$cig prasy i innych $rodkéw przekazu, sama w sobie jest gwarancja demokracji.
Oczywiste jest przy tym, ze zaden system, w tym rowniez demokracja, nie jest doskonaty.
Dlatego rowniez w ramach demokracji zdarzaty si¢ i beda si¢ ujawnia¢ pewne zjawiska, kto-
re negatywnie wplywac¢ musza na ocen¢ konkretnych procedur, czy zachowania si¢ funkcjo-
nariuszy publicznych.

W sytuacji, w ktorej istnieja realne mechanizmy pozwalajace na wyegzekwowanie infor-
macji ujawniajacych pewne odstgpstwa od przyjetych regul, jak rowniez ich rozpowszechnie-
nie i rozpoczecie publicznej debaty, teza, zgodnie z ktéra mamy do czynienia z kryzysem de-
mokracji, wydaje si¢ przesadzona. Z kryzysem demokracji bgdziemy mieli do czynienia
zarowno wtedy, gdy tajno$¢ stanie si¢ regula, a nie ustawowo sprecyzowanym wyjatkiem, jak
tez dopiero wtedy, gdy mimo ujawnionych nieprawidlowosci istniejace instytucje prawne nie
podejma lub nie beda zdolne do podjecia wlasciwych dziatan prowadzacych do wyciagnigcia
stosownych konsekwencji prawnych, politycznych oraz spotecznych.

Stowa kluczowe: jawnos¢ zycia publicznego, przejrzystos¢ dziatania, transparentnos¢, demo-
kracja, kryzys demokracji, informacja publiczna, uprawnienia informacyjne, autonomia infor-
macyjna jednostki
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1. Uprawnienia informacyjne jednostki jako fundament demokracji

Model, w ktorym podstawowg forma realizacji zwierzchnictwa jest system demokra-
cji posredniej (przedstawicielskiej), oznacza, ze wiele procesow decyzyjnych opiera si¢ na
woli tych, ktorzy zostali wytonieni w wyborach i ktérym wiekszos¢ gltosujacych zaufata,
oddajac na nich swoj glos. Warto jednoczesnie przypomnie¢, ze H. Kelsen identyfikowat
przedstawicielstwo z pelng demokracja, tzn. takg w ramach ktorej nie tylko cztonkow or-
ganu przedstawicielskiego, ale i kazda decyzj¢ przez nich uzgadniang podejmuje si¢ w ra-
mach demokratycznych procedur opartych na zasadzie woli wigkszosci. Wola wiekszosci
w praktyce staje si¢ wyznacznikiem ksztattujagcym sume rozstrzygnie¢, ktore zapadajg na
plaszczyznie kreowania, a nastgpnie pozniejszego funkcjonowania przedstawicielstwa.
Inne zatozenie zaktadajace konieczno$¢ uzyskania jednomyslnosci, wtasnie ze wzgledu na
istote demokracji, nie ma racji bytu.

Wola wigkszosci jest tez podstawa rozstrzygania spraw w drodze instytucji demo-
kracji bezposredniej, w szczegolnosci za$ referendum. Instytucja ta ma bowiem na celu
wskazanie, z jakim rozwigzaniem utozsamia si¢ wigkszo$¢, a nie cato$¢ spoteczenstwa?.

Nalezy zauwazy¢, ze w ramach wspdlistnienia dwoch réznych form sprawowania
wiadzy (przedstawicielskiej i bezposredniej) nie zawsze referendum, czy inne instytucje
demokracji bezposredniej cieszg si¢ ,,popularnoscia” wsrdd przedstawicieli tych ugrupo-
wan politycznych, ktore w danej rzeczywistosci tworza wiekszo$¢ parlamentarng.
W szczego6lnosci wynik glosowania referendalnego stanowi przeciez nie tylko element
swoistego poparcia dla przedstawionych propozycji, ale niekiedy wyraz braku akceptacji
okreslonych dziatan podejmowanych przez aktualna wigkszos$¢ znajdujacg si¢ u sterow
wladzy, co moze samo w sobie potwierdza¢ utrate takiego poparcia, identyfikowanego
z istnieniem odpowiedniej legitymizacji do sprawowania wladzy. Niewatpliwie tez prze-
niesienie wladztwa na zbiorowo dzialajacych obywateli jest swoistym samoogranicze-
niem si¢ reprezentacji zbiorowego podmiotu wladzy, co swiadczy¢ moze o stabosci lub
bezprzedmiotowosci dziatan organu przedstawicielskiego, szczegdlnie wtedy, gdy ten
wiasnie organ dysponuje prawem do zarzadzania referendum. Z drugiej strony, referen-
dum (jak i inne instytucje demokracji bezposredniej)®, moze zosta¢ wykorzystane instru-
mentalnie jako zabieg propagandowy, pozwalajacy okreslonej opcji politycznej nie tylko
na uzyskanie poparcia niezbednego do wprowadzenia okreslonych zmian ustawowych,

ale przede wszystkim do poprawy swojego wizerunku oraz zwigkszenia poparcia przed

1 H. Kelsen, O istocie i wartosci demokracji, Warszawa 1936, s. 41.

O relacjach miedzy nomokracja przedstawicielska i bezposrednia zob. M. Marczewska-Rytko, Demo-
kracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 31 i n.

8 Na temat tych instytucji zob. szerzej: M. Jablonski, Referendum i inne instytucje demokracji bezposred-
niej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” t. LI, B. Banaszak (red.), Wroctaw 2002, s. 65 i n.; P. Uzigbto,
Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 35-58.
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zblizajacymi si¢ wyborami®. Réwniez i takie zastosowanie referendum — co czesto si¢
podkresla — powoduje tylko powstanie lub poglebienie istniejacych konfliktow spotecz-
nych, szczegodlnie wtedy, gdy przedmiotem rozstrzygania jest drazliwa kwestia spoteczna
lub moralna (np. kara $mierci, ochrona zycia poczetego czy dopuszczalnos¢ eutanazji).

Pominiecie instytucji demokracji bezposredniej i oparcie si¢ wylacznie na przedsta-

wicielskiej formie sprawowania wtadzy nie moze by¢ identyfikowane z ostabieniem de-
mokracji. Wspodtczesnie bowiem obok sformalizowanych procedur demokracji bezpo-
sredniej, ktore wcale nie musza zapewniac¢ realnego wptywu na sprawowanie wtadzy
wyrdzni¢ nalezy takie instytucje, ktore zapewniaja obywatelowi (a w szerszym zakresie
kazdemu zainteresowanemu), mozliwos¢ nie tylko oddzialywania na réznego rodzaju
procesy decyzyjne, ale takze merytorycznej oceny prawidtowosci i racjonalnosci dziatan
(badz ich braku) podejmowanych nie tylko przez wybranych przedstawicieli, ale rowniez
przez szeroko rozumiang kategori¢ 0sob piastujacych funkcje publiczng. Dziatalno$¢ tych
0sob odbywa si¢ bowiem w przestrzeni, ktorg identyfikowaé¢ bedziemy z tzw. sferg jaw-
nego zycia publicznego. Z punktu widzenia relacji jednostka — osoba petnigca funkcje
publiczna, sfera ta charakteryzowac si¢ bedzie gwarantowanym przez przepisy prawa,
w tym przepisy Konstytucji RP?, szerokim spektrum tzw. uprawnien informacyjnych jed-
nostki, ktorych realizacja ma na celu mozliwo$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania infor-
macji o dziatalnosci organéw witadzy publicznej oraz oséb pehiagcych funkcje publiczne,
a w konsekwencji zapewnienie transparentnosci i przejrzystosci dziatan panstwa i jego
piastunow, w tym oczywiscie wytonionych w drodze wyboréw przedstawicieli®.

Uprawnienia takie w polskim porzadku konstytucyjnym sg wyartykulowane w bar-

dzo czytelny sposob. Zaliczy¢ do nich nalezy przede wszystkim:

— wolno$¢ prasy i innych srodkdéw spotecznego przekazu wraz z wolno$cig wyra-
zania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji
(gwarantowana zakazem wprowadzania cenzury prewencyjnej — art. 14 w zwigz-
ku z art. 54);

— prawo dostepu do informacji publicznej (art. 61)7;

Dlatego tez na ptaszczyznie badan politologicznych wyr6znia si¢ pojecie referendum prohegemoniczne-
go, ktorego celem jest utrzymanie lub umocnienie pozycji sprawujacych wladze, oraz antyhegemonicz-
nego, ktorego celem jest umozliwienie przejecia wtadzy przez opozycje, lub uniemozliwienie wigkszosci
przyjecia konkretnego rozstrzygnigcia — zob. A. Antoszewski, Formy partycypacji obywateli w procesie
politycznym, [w:] A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza porow-
nawcza, Wroctaw 1997, s. 221.

5 Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 ., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Na temat koncepcji tzw. otwartego rzadu zob. M. Bernaczyk, P. Kuczma, Jawnosé dziatania wltadz pu-
blicznych jako zasada ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] B. Banaszak, M. Jabtonski (red.), Koniecz-
ne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw 2010, s. 206 i n.

Nie tylko w literaturze, ale rowniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, ze kon-
stytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej ma w praktyce zapewni¢ ,.transparentno$¢ zycia pu-
blicznego oraz mozliwo$¢ $wiadomego i aktywnego uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym, wyko-
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— prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (art. 74 ust. 3)%;
— prawo do nauki (art. 70), ktérego realizacja musi wigzac si¢ z zagwarantowa-
niem dostepu do informacji i wiedzy’.

Z drugiej strony, trzeba podkresli¢, ze postanowienia konstytucyjne gwarantuja

réwniez tzw. autonomi¢ informacyjng jednostki'?, na ktora sktadajg sie:

— prawo do prywatnosci (art. 47);

— wolno$¢ i ochrona tajemnicy komunikowania si¢ (art. 49);
— nienaruszalno$¢ miru domowego (art. 50);

— prawo do ochrony danych osobowych (art. 51).

Warto ten katalog uzupetlni¢ o wyrazne wskazanie, ze celem zagwarantowania

przedmiotowej autonomii jest ograniczenie mozliwosci pozyskiwania informacji przez

panstwo o okreslonej osobie prywatnej. W odniesieniu do osoby publicznej, a w szcze-

gdlnosci do osoby petniacej funkcje publiczne ochrona takiej autonomii ma bardziej

ograniczony charakter®?.

Konieczne jest rowniez podkreslenie istnienia szczegdlnych gwarancji konstytu-

cyjnych wzmacniajacych uprawnienia informacyjne, a wigzacych si¢ z nalozeniem na

panstwo polskie obowigzkow:
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12

24

nywania spolecznej kontroli wladz, instytucji i 0sob petniacych funkcje publiczne” — wyrok TK z dnia
11 maja 2007 r., K 2/07.

Por. B. Rakoczy, Ustawa o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko. Komentarz, Lexis Nexis 2010;
B. Banaszak, Komentarz do art. 74, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 377-378.

Szerzej na ten temat: S. Jarosz-Zukowska, £.. Zukowski, Prawo do nauki i jego gwarancje, [w:] M. Ja-
btonski (red.), Realizacja konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki, Wroctaw 2014, s. 631 i n.
Pojeciem takim postuzyt si¢ Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 19 lutego 2002 r., U. 3/91, w odniesie-
niu do konstytucyjnej gwarancji prawa do prywatnosci i ochrony danych osobowych. Nalezy jednak
szerzej ujmowac te kategori¢ ,,autonomi¢” i dlatego uwazam za shuszne dodanie dwoch pozostatych
uprawnien o Stricte ochronnym charakterze, gwarantujacym zachowanie takiej wtasnie autonomii.

Na temat tych uprawnien zob.: J. Rzucidlo, Prawo do prywatnosci i ochrona danych osobowych, s. 153
in.; A. Rogowska, Wolnos¢ i tajemnica komunikowania sie, s. 199 i n., L. Kaczkowski, Nienaruszalnosé
mieszkania, s. 209 1 n., [w:] M. Jablonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw
Jjednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014.

Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze: ,,Wyrazone w art. 61 Konstytucji, prawo do informacji zawiera
w swej tresci uprawnienie do zadania informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede
wszystkim za$ instytucji wladzy publicznej. Chodzi np. o informacje dotyczace istniejacych w ramach
danej instytucji procedur i wyznaczanych zadan, procesie ich realizacji, oraz inwestycjach czy organi-
zowanych przetargach. Na gruncie tego przepisu konstytucji nie mozna przynajmniej prima facie wy-
kluczyé¢, ze realizacja prawa do informacji bedzie dotykata posrednio nie tylko dziatalnosci publicznej
0s0b publicznych, co jest oczywiste wowczas, gdy jest to dziatalno$¢ wykonywana w ramach i w bez-
posrednim zwiazku z funkcjonowaniem okreslonej instytucji publicznej, ale rowniez sfery z pogranicza
ich zycia publicznego i prywatnego. Wydaje si¢ jednak, ze nie mozna z gory wykluczy¢ objecia tej
sfery zakresem konstytucyjnego prawa do informacji, bez zbadania, czy i w jakim zakresie ingerencja
taka nie jest usprawiedliwiona na gruncie innych norm konstytucyjnych. Wyrok TK z dnia 20 marca
2006 r., K 17/05.
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— rzetelnego i sprawnego funkcjonowania instytucji publicznych panstwa polskiego
(preambuta);

— stworzenia warunkdéw upowszechniania i rtownego dostepu do dobr kultury (art. 6);

— poszanowania i ochrony przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka (art. 30).

W zadnym razie katalog ten nie moze by¢ traktowany jako enumeratywny. Ze swej
istoty realizacja w zasadzie wszystkich konstytucyjnych wolnos$ci, praw, i obowigzkoéw
wigze si¢ bowiem z dostgpem do informacji i musi by¢ realizowana z poszanowaniem
wolnosci i sprawiedliwosci®s.

Dodatkowo, pami¢ta¢ musimy, ze funkcjonowanie organow wiladzy publicznej
oparte zostato na zasadzie jawnosci, laczacym si¢ z prawem wstepu na posiedzenia or-
ganow kolegialnych pochodzacych z wyborow powszechnych (art. 61 ust. 2 w zwigzku
z art. 113 Konstytucji RP)!, jak rowniez jawno$ci postepowania sgdowego i publiczne-
go charakteru ogtaszania wyrokow (art. 45 ust. 2 Konstytucji). Z istoty konstytucyjnych
regulacji wynika, ze kazde ograniczenie jawno$ci musi znajdowa¢ odpowiednia podsta-
we ustawowg, co jest rownoznaczne z tym, ze jawno$¢ jest standardem, tajemnica za$
wyjatkiem".

Biorac pod uwage powyzsze, trudno zgodzi¢ si¢ z ewentualnymi zastrzezeniami,
ktore miatyby na celu negowanie istnienia odpowiednich gwarancji zapewniajacych
jednostce mozliwos¢ skutecznego dostepu do wielu informacji dotyczacych funkcjono-
wania panstwa i reprezentujacych go funkcjonariuszy. Wrecz przeciwnie, obowigzuja-
ce regulacje zdajg si¢ spetnia¢ wymagania stawiane panstwu demokratycznemu, a wiec
takiemu, ktorego jednym z podstawowych standardow jest transparentnosc i przejrzy-
stos¢ funkcjonowania jego struktur oraz dziatajacych w jego imieniu funkcjonariuszy
publicznych.

2. Jawnos$¢ zycia publicznego

Nie sg nam az tak bardzo odlegle czasy, w ktorych udostgpnianie okreslonych infor-
macji nie tylko byto zakazane, ale wrecz uznawane za zdrade stanu karang karg $Smierci.
Tak byto np. w XVIII w. w Niemczech, gdzie kara taka grozita za ujawnienie informacji
na temat wydatkow i dochodow panstwa. Zmiana relacji i spojrzenie na obywatela jako
podmiot wolnosci i praw zapoczatkowana zostala w Europie dopiero w drugiej potowie

Zob. szerzej: M. Jablonski, Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym, Wroctaw 2009.
Tajno$¢ posiedzen Sejmu i Senatu moze by¢ wprowadzone w drodze uchwaty kazdej z izb, wtedy gdy
wymaga tego dobro panstwa. Uchwata taka podejmowana jest wigkszoscig bezwzgledng gtosow w obec-
nos$ci co najmniej polowy ustawowej liczby postow (senatoréw).

Na temat ochrony informacji niejawnych zob. M. Jabtonski, T. Radziszewski, Bezpieczenstwo fizyczne
i teleinformatyczne informacji niejawnych, Wroctaw 2012.
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XX w.'%, cho¢ w Polsce miato to miejsce dopiero 100 lat pézniej, gdy doszto do uchwale-
nia, a nastgpnie wejscia w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.%.

Na sfere jawnosci zycia publicznego sktada si¢ kilka istotnych elementéw. Samo
pojecie jawnosci identyfikowa¢ musimy z istnieniem takiego stanu faktycznego, w ra-
mach ktorego wszystkie obiektywnie zwigzane z nim informacje, tzn. te dla ktorych ten
stan jest zrodlem opisu, sa bez jakichkolwiek ograniczen dostepne, tworzac ptaszczyzne
umozliwiajacg pozyskanie okre§lonego rodzaju danych sktadowych, ktore w sumie two-
rzg pelny obraz okreslonej rzeczywistosci. ,, Jawno$¢” koncentruje si¢ wigc na mozliwo-
$ci ustalenia, iz chodzi o zachowanie, zdarzenie, czynno$¢, w szerszym ujgciu ciag za-
chowan, zdarzen lub czynno$ci sktadajacych si¢ na okreSlony proces, ktore jest
dokonywane i uzewngtrzniane w sposob dla wszystkich widoczny lub mogacy przy wy-
korzystaniu odpowiednich srodkéw (w tym srodkéw prawnych) i zastosowaniu konkret-
nych no$nikéw zosta¢ udostepnione kazdemu zainteresowanemu's,

Jawno$¢ w tym ujeciu odniesiona do pojecia zycia publicznego bedzie musiata
oznacza¢ swobodny dostep kazdego zainteresowanego do informacji dotyczacej pan-
stwa, a wiec informacji o dziatalnosci istniejgcego aparatu publicznego i reprezentujacej
go grupy piastunow. Konieczne jest przy tym przyjecie zalozenia, ze jawno$¢ musi by¢
rozumiana szeroko jako mozliwo$¢ uzyskania dostepu do informacji o wszystkich prze-
jawach aktywnosci (jej braku) w obszarze zwigzanych z funkcjonowaniem okre$lonych
instytucji publicznych oraz reprezentujacych je osob. Wazne jest przy tym podkreslenie,
iz tak rozumiana jawno$¢ ograniczana tylko przez ustawowo zdefiniowane tajemnice
oraz ochrong¢ prywatnos$ci dotyczy tak wewnetrznej, jak i zewngtrznej ptaszczyzny funk-
cjonowania struktur publicznych.

W takim wtasnie ujgciu jawnos¢ zycia publicznego w odniesieniu do struktur pan-
stwa 1 jego funkcjonariuszy staje si¢ narzedziem stuzacym do sprawowania przez kazde-
go zainteresowanego (jak i przez ogot, do ktorego trafia okreslona informacja) ogodlnej
kontroli legalnosci funkcjonowania tych wszystkich podmiotow i oséb, ktore wchodza
w sktad tzw. sfery wladztwa publicznego. Kontrola ta koncentruje si¢ zazwyczaj na kil-

Zob. szerzej: M. Bernaczyk, Konstytucyjne prawo do informacji o dziatalnosci postow i senatorow a za-
kres podmiotowy ustawy o dostgpie do informacji publicznej, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 3, s. 41.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslal w swym orzecznictwie, iz przepis art. 61 ust. 2 Konstytucji
moze by¢ stosowany samodzielnie, tworzac wystarczajacg podstawe udostepniania informacji publicz-
nej. Sprawy te dotyczyly udostepniania informacji o dziatalno$ci organdw gminy, np. wyrok NSA z dnia
30 stycznia 2002 r., Il SA 717/01. Sad dziatal, opierajac si¢ na normie Konstytucji oraz ustawie z dnia 11
maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.

Jeszcze inaczej mozna wskazaé, ze chodzi tu o swobodg dostgpu do ,,posiedzen organow witadzy. Nie
chodzi zatem o zapewnienie wiedzy «po fakcie», ale umozliwienie dostgpu do wiedzy o aktualnych wy-
darzeniach. Mozliwos¢ obserwacji przebiegu procesow w czasie rzeczywistym daje faktyczng przestan-
ke do dyskusji nad rozwazanymi problemami, zanim przybiora one posta¢ finalnych rozstrzygniec¢”,
M. Bernaczyk, op. cit., s. 47.
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ku elementach sktadowych zwiazanych z funkcjonowaniem wtadzy i reprezentujacych
ja osob. Przede wszystkim ma na celu pozyskiwanie informacji o tzw. osobach petnia-
cych funkcje publiczne, ktéore mozna identyfikowac z pojeciem osoby publicznej (lecz
nie na odwrot). Termin ,,0soba publiczna” jest jednak znacznie szerszy podmiotowo
i obejmuje rowniez osoby zajmujace w zyciu publicznym istotng pozycje z punktu wi-
dzenia ksztattowania postaw i opinii ludzi, wywolujace powszechne zainteresowanie ze
wzgledu na okres$lone dziatania, zaangazowanie spoteczne lub dokonania, np. artystycz-
ne, naukowe, sportowe, a takze inne wywotujace skutki w sferze publicznej (np. zawody
zaufania publicznego i zwigzana z nimi reprezentacja okreslonych osob przed instytu-
cjami publicznymi, przywodztwo okreslonych ruchéw obywatelskich czy grup intere-
sow itd.).

Jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny, ,,[...] pojecie osoby petnigcej funkcje pu-
bliczne jest [...] Sci$le zwigzane z konstytucyjnym ujeciem prawa z art. 61 ust. 1, a wigc
nie moze budzi¢ watpliwosci, ze chodzi tu o osoby, ktore zwigzane sg formalnymi wig-
ziami z instytucja publiczng (organem wtadzy publicznej)”. Zdaniem Trybunatu, nie jest
jednak mozliwe precyzyjne i jednoznaczne okreslenie, czy i w jakich okoliczno$ciach
osoba funkcjonujgca w ramach instytucji publicznej bedzie mogta by¢ uznana za spra-
wujacg funkcje publiczna. Nie kazda bowiem osoba publiczna bedzie ta, ktora peini
funkcje publiczne. W zwigzku z tym konieczne staje si¢ ustalenie, czy ,,Sprawowanie
funkcji publicznej wigze si¢ z realizacjg okreslonych zadan w urzedzie, w ramach struk-
tur wladzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze administracji
publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy mamy do czynie-
nia z funkcjg publiczng, powinno zatem odnosi¢ si¢ do badania, czy okreslona osoba
w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie natozone na t¢ instytucje
zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co najmniej waski
zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. Nie kazdy zatem pra-
cownik takiej instytucji bedzie tym funkcjonariuszem, ktdrego sfera chronionej prywat-
nosci moze by¢ zawezona z perspektywy uzasadnionego interesu 0sob trzecich, realizu-
jacego sie w ramach prawa do informacji. Nie mozna twierdzi¢, ze w wypadku ustalenia
kregu o0sob, ktorych zycie prywatne moze by¢ przedmiotem uzasadnionego zaintereso-
wania publiczno$ci, istnieje jednolity mechanizm czy kryteria badania zakresu mozliwej
ingerencji. Trudno byloby réwniez stworzy¢ og6lny, abstrakcyjny, a tym bardziej za-
mkniety katalog tego rodzaju funkcji i stanowisk. Podejmujac probe wskazania ogol-
nych cech, jakie beda przesadzaty o tym, ze okreslony podmiot sprawuje funkcje pu-
bliczng, mozna bez wigkszego ryzyka btedu uznaé, iz chodzi o takie stanowiska i funkcje,
ktérych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatan wptywajacych bez-

posrednio na sytuacje prawng innych osob lub taczy si¢ co najmniej z przygotowywa-
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niem decyzji dotyczacych innych podmiotow. Spod zakresu funkcji publicznej wyklu-
czone s3 zatem takie stanowiska, cho¢by petnione w ramach organdéw wtadzy publicznej,
ktore majg charakter ustugowy lub techniczny™".

Przywotanie tak obszernego uzasadnienia stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego
jest niezbedne do wykazania, ze nie zawsze wszystkich zatrudnionych w ramach okre-
$lonych organow i instytucji publicznych bgdziemy mogli wprost zakwalifikowa¢ jako
osoby pelnigce funkcje publiczne®’, podobnie jak nie wszystkich tych, ktorzy pozostaja
w okreslonych relacjach z tymi organami lub instytucjami (np. umowa o dzieto czy zle-
cenia), bedziemy mogli za takie osoby uzna¢?. Rozrdznienie to ma istotne znaczenie
z punktu widzenia kolejnej ptaszczyzny dookreslajacej zakres obowigzkow informacyj-
nych natozonych bezposrednio na osoby pekniace funkcje publiczne. Wzgledem os6b
petiagcych funkcje publiczne formutuje si¢ wiele obowigzkow ustawowych, ktoérych
konsekwencjg staje si¢ przedstawienie konkretnych informacji dotyczacych stanu majat-
kowego takiej osoby (tzw. o§wiadczenia majatkowe), jak rowniez takich, ktore majg na
celu udokumentowanie dysponowanie przez nie finansami publicznymi?,

Majac na wzgledzie powyzsze, demokracja musi wigza¢ si¢ immanentnie z istnie-
niem gwarancji tzw. jawnosci zycia publicznego, ktorg w zakresie tego opracowania od-
nosi¢ bedziemy do otwartosci i transparentno$ci funkcjonowania aparatu panstwowego
i wszystkich zwigzanych z nim osob piastujacych funkcje publiczng, w tym oczywiscie
parlamentarzystow. Owa otwartosc i transparentno$¢ w praktyce zapewni¢ ma mozliwos¢
pozyskania najpierw informacji, a potem (potencjalnie) uzyskania wiedzy nie tylko na
temat tego, co jest przedmiotem dziatalno$ci r6znego rodzaju organow, ale identyfikacji
skutkow okreslonego rodzaju rozstrzygni¢¢ (jak rowniez ich braku). Wiedza ta natomiast

19 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.

2 Na temat tego poj¢cia zob. szerzej: B. Banaszak, K. Wygoda, Pojecie funkcji publicznej jako przestanka
modyfikujqca zakres ochrony danych osobowych, [w:] Ochrona danych osobowych wczoraj, dzis, jutro.
Personal data protection yesterday, today, tommorow, Warszawa 2006.

,Umowy o dzieto zawierane przez Szefa Kancelarii Prezydenta RP z ekspertami prezentujacymi swoje
opinie w przedmiocie ewentualnych zmian legislacyjnych zwigzanych z systemem ubezpieczen spotecz-
nych nie czynily z autoréw tych opinii 0sob petnigcych funkcje publiczne, gdyz osoby te we wskazanym
zakresie nie tylko nie dziataly w ramach instytucji publicznej, lecz i ponad wszelka watpliwo$¢ nie przy-
stugiwatl im z tytutu przygotowania opinii jakikolwiek zakres kompetencji decyzyjnej (zwlaszcza w ra-
mach instytucji publicznej). Przygotowanie opinii eksperckiej stanowi pewien rodzaj ustugi polegajacej
na zaprezentowaniu okre$lonego pogladu na bazie posiadanej wiedzy, umiej¢tnosci czy autorytetu w celu
umozliwienia podmiotowi korzystajacemu z opinii uwzglgdnienia w swoim procesie decyzyjnym jak
najwigkszego spektrum okolicznos$ci i uwarunkowan zwigzanych z okreslong tematyka — w tym przy-
padku z problematyka regulacji prawnej systemu ubezpieczen spotecznych. Kompetencja decyzyjna nie
lezy jednak po stronie autorow opinii. Tym bardziej samo zawarcie umowy o dzieto nie wyposaza tych
0sob w jakiekolwiek kompetencje decyzyjne. Nie mozna tez przyjac, ze proces opiniowania ma bezpo-
$redni wptyw na sytuacje prawng innych osob, skoro opinia z istoty swojej nie ma charakteru wigzacego
podmiot decyzyjny” — wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2014 r., I OSK 2499/13.

2 7Zob. szerzej: A. Wierzbica, Przepisy antykorupcyjne w administracji publicznej, Lexis Nexis 2010.
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powinna sta¢ si¢ punktem wyjscia do podjecia przez osobe (podmiot) nig dysponujaca
dziatan nakierowanych na wyeliminowanie praktyk, ktore nie znajduja uzasadnienia
w systemie demokratycznym, co moze si¢ rowniez wigza¢ z podjeciem dziatan nakiero-
wanych na pociggni¢cie konkretnych osob piastujacych konkretne funkcje publiczne do
osobistej odpowiedzialnosci przed wlasciwymi organami panstwowymi.

Nie budzi watpliwosci, ze jawno$¢ 1 przejrzystos¢ dotyczaca zasad, mechanizmow
i praktycznych aspektéw towarzyszacych dziataniom panstwa i jego funkcjonariuszy
staje si¢ fundamentem do prowadzenia przez kazdego zainteresowanego obywatela kon-
troli i oceny (merytorycznej, politycznej itd.) potrzeby, zasadnosci, a takze racjonalnosci
dziatan wszystkich instytucji publicznych. Dlatego tez tak istotne znaczenie ma potwier-
dzenie w Konstytucji RP nie tylko prawa dostgpu do informacji publicznej (art. 61)%, ale
sumy wskazanych wczeéniej uprawnien oraz zasad.

Zwracajac szczego6lng uwage na prawo dostepu do informacji publicznej, warto
zauwazy¢, ze do dnia 17 pazdziernika 1997 r. gwarancja taka nie istniata, trudno tez byto
mowic o innych, ktore stwarzatyby jednostce mozliwos¢ skutecznego egzekwowania
dostepu do informacji o dziatalnosci panstwa i jego funkcjonariuszy, w oderwaniu od
koniecznos$ci wykazania si¢ interesem prawnym badz faktycznym?®. Sytuacji tej nie
zmienity zmiany ustrojowe w latach 1989-1997 r., cho¢ wta$nie w tym okresie, w wielu
regulacjach ustawowych odwotywano si¢ do zasady jawnosci publicznej?. Jawno$¢ pu-
bliczna w zasadzie opierata si¢ w znacznym stopniu na funkcjonowaniu wolnej pracy
i egzekwowaniu stabo dostosowanej do zmienionej rzeczywistosci ustawy regulujacej

zasady prawa prasowego?. Generalizujgc, dotychczasowa ewolucja jawnoSci zycia pu-

2 Na temat tresci art. 61 Konstytucji oraz postanowien ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej, t.j. Dz. U. z 2014, poz. 782 (dalej: u.d.i.p.) zob. M. Jabtonski, Udostepnianie infor-
macji publicznej w formie wglgdu do dokumentu, Wroctaw 2013, s. 27 i n.

2 W Konstytucji PRL, w jej art. 83 gwarantowano wolno$¢ stowa i druku. Przez dtugi czas zaden z obo-
wigzujacych aktow o randze ustawowej nie formutowal zasad realizacji tej wolnosci. W praktyce glosze-
nie wlasnych pogladow, a w szczegolnosci indywidualne roszczenie o udostgpnienie informacji publicz-
nej przez organy wladzy panstwowej byto fikcja. Sytuacji tej nie zmienito uchwalenie ustawa — Prawo
prasowe z 1980 r. Na temat tej wolnosci 1 jej rozumienia w czasie funkcjonowania panstwa socjalistycz-
nego zob. L. Wisniewski, Gwarancje podstawowych praw i wolnosci obywateli PRL, Ossolineum 1981,
s. 201 in.; A. Lopatka, Podstawowe prawa i obowigzki obywateli PRL, Warszawa 1978. s. 94 i n.; szerzej
na temat jawnosci zob.: T. Gorzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,,Panstwo 1 Prawo” 1988, nr 6,
s. 19-24.

3 Zob. szerzej: T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999,
s.191n.

% Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r., Dz. U. Nr 5, poz. 24 ze zm. Podkredli¢ tez wypada stanowisko SN,
ktory w jednym ze swych orzeczen potwierdzal, Ze ,,rozwinigciem konstytucyjnej zasady jawnosci zycia
publicznego sa w obowigzujacym porzadku prawnym przepisy ustaw zwyktych, regulujacych w sposob
konkretny (i uzupetiajacy wobec ustawy zasadniczej) okreslone dziedziny zycia w panstwie”, uwypu-
klajac role postanowien ustaw samorzadowych oraz ustawy o finansach publicznych, zob. wyrok SN
z dnia 1 czerwca 2000 r., III RN 64/00, OSNAP 2001 nr 6. Na szczeg6lne znaczenie jawnos$ci finansow
publicznych jeszcze przed uchwaleniem u.d.i.p. zwracat uwage NSA, uznajac potrzebe jak najwiekszej
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blicznego przeszta w Polsce droge od — w zasadzie — pelnej tajnosci panstwa i jego struk-
tur do uznania, ze jawnos$¢ i przejrzystos¢, to fundament demokracji i spoleczenstwa
demokratycznego, a odstepstwo od niej nalezy traktowac jako — $cisle definiowany przez
normy prawa powszechnie obowigzujacego i odpowiednio interpretowany w praktyce
— wyjatek.

Poset i senator, co nie budzi watpliwosci, to osoby sprawujace funkcje publiczne.
Z punktu prawa karnego kwalifikuje si¢ ich jako funkcjonariuszy publicznych (art. 115
§ 13 k.k.). Sa tez zobowigzani do udostepniania réznych informacji, ktére w istotny
sposob stanowig wkroczenie w sfere ich prywatnosci, a co uzasadniane jest wlasnie jako
realizacja zasady jawnosci zycia publicznego. Postowie i senatorowie zobowigzani sg do
sktadania o$wiadczen majatkowych o swoim stanie majatkowym (dotyczy majatku od-
rebnego i objetego malzenska wspolnosciag majatkowa) obejmujacych wiele danych de-
finiowanych w art. 35 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora?, a takze
do odrebnego ujawnienia w Rejestrze Korzysci korzysci przez nich lub ich matzonkow
uzyskiwanych (art. 35a ustawy)?. Informacje takie podawane sa do publicznej wiado-
mosci przez marszatkow w formie zapisow elektronicznych.

Warto tez przypomniec, co podkreslat Trybunat Konstytucyjny, ze ,, Jawno$¢ oswiad-
czen majatkowych pozwala wyborcom oceni¢, czy osoba sktadajaca o§wiadczenie poda-
fa dane zgodne ze stanem faktycznym, czy majatek uzyskany w trakcie pelnienia funkcji
znajduje pokrycie w uzyskiwanych dochodach. Jawnos¢ stanowi zatem narzedzie realne;j
kontroli sprawowanej przez wyborcéw. W odniesieniu do oséb powotywanych na stano-
wiska lub do petnienia funkcji publicznych, odpowiednie procedury winny zapewniac
podmiotowi powotujacemu mozliwos$¢ zapoznania si¢ z takimi danymi””.

Sam proces stanowienia prawa rowniez zostal objety szeregiem regulacji, ktorych
cecha wspolng jest dazenie do zagwarantowania jak najwiekszej jego jawnosci i przej-
rzystosci. Dotyczy to nie tylko regulacji, ktorej celem jest identyfikacja prowadzenia
dziatalnosci lobbingowej, ale tej, ktéra zwigzana jest z jawnoS$cig posiedzen Sejmu
i Senatu, procedur zwigzanych z udostgpnianiem informacji publicznej zwigzanej z funk-

cjonowaniem tych organdw, jak i sprecyzowaniem sposobu rozpowszechniania informa-

dostepnosci do dokumentéw urzgdowych i zawartych w nich informacji, zob. wyrok NSA w Warszawie
z dnia 19 kwietnia 1999 r., I S.A. 304/99.
21 Ustawa z dnia 9 maja 1996 1., t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 7, poz. 29.
2 Szerzej na ten temat: P. Uzigbto, Komentarz do art. 35 i 35a, [w:] K. Grajewski, J. Stelina, P. Uzigbto,
Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, Warszawa 2014, s. 418-446.
2 Wyrok TK z dnia 6 grudnia 2005 r., SK 7/05.
Na temat postanowien ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa Dz. U. Nr 169, poz. 1414 ze zm. i rozwigzan regulaminowych (w przypadku Sejmu i Senatu tryb
udostepniania informacji okre$lajg regulaminy tych izb. por. np. art. 202a-202¢ Regulaminu Sejmu RP,
M.P. t,j. 22009 1. Nr 5, poz. 47 ze zm.; art. 37 Regulaminu Senatu M. P. t.j. z 2010 . Nr 39, poz. 542 ze
zm.) zob. szerzej: M. Bernaczyk, P. Kuczma, op. cit. s. 213; M. Bernaczyk, op. cit. s. 52.
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cji z jednoczesnym okresleniem zasad rzetelnosci prasowej i relacji, do jakich dochodzi
miedzy politykami (w tym postami i senatorami) a dziennikarzami®. Jak wskazywat
Trybunat Konstytucyjny, cechg panstwa demokratycznego jest to, ze osoba publiczna
(posel, senator, a szerzej polityk, wazny urzednik, zomierz, funkcjonariusz, autorytet
naukowy lub religijny itp.) ,,nie moze, w imi¢ jakos$ci debaty publicznej, manipulowac
post factum swoimi wypowiedziami. A jezeli nawet, to opinia publiczna ma prawo to
wiedzie¢, jako o waznym elemencie wplywajacym na postrzeganie autora takich zmien-
nych wypowiedzi. [...] Obywatele oczekuja, ze politycy beda osobami, ktore maja odwa-
ge podejmowania madrych decyzji w trudnych sytuacjach. Jezeli polityk nie jest pewny
tego, co méwi, nie jest pewny stow, ktorych uzywa w sytuacji publicznej, udzielajac
informacji, to moze to by¢ sygnat dla opinii publicznej, Zze moze sobie nie radzi¢ w trud-
nej sytuacji. Opinia publiczna ma prawo do wiedzy na ten temat”?,

Wida¢ wige wyraznie, ze ocena funkcjonowania organow przedstawicielskich od-
bywa si¢ na roznych ptaszczyznach tak odnoszacych si¢ do funkcjonowania Sejmu i Se-
natu jako calosci, jak i przez pryzmat dziatalnosci poszczegdlnych postow i senatorow®.
W potaczeniu z wolnoscig stowa i prasy, przy jednoczesnym zakazie stosowania cenzu-
ry prewencyjnej, jak rowniez wielo$cig 0sob i podmiotow rozpowszechniajacych infor-
macje w przestrzeni publicznej, przekazywanych jest wiele informacji, ktére nie zawsze
pozytywnie przedstawiajg istote, charakter, jak i sens dziatania organéw przedstawiciel-

skich oraz zasiadajacych w nich postow 1 senatoréw>*.

81 Zob. szerzej: M. Bernaczyk, op. cit.,s. 57 in.

32 Zdanie odrebne sedziego Trybunalu Konstytucyjnego Andrzeja Rzeplifiskiego do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 29 wrzesnia 2008 r., SK 52/05.

Na temat orzecznictwa dotyczacego uznania postow i senatordw za zobowigzanych do udost¢pniania
informacji publicznej (co do zasady sa wylaczeni) 1 negatywnej analizy podstaw uzasadniajacych nie-
moznos$¢ stosowania przepisOw ustawy o dostepie do informacji publicznej zob. M. Bernaczyk, op. cit.,
s.591n.

W jednym ze swych orzeczen (K 4/06) Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze ,,swoboda wypowiedzi jest
jednym z fundamentéw spoteczenstwa demokratycznego, warunkiem jego rozwoju i samorealizacji
jednostek. Swoboda ta nie moze ograniczac¢ si¢ do informacji i pogladow, ktore sg odbierane przychyl-
nie albo postrzegane jako nieszkodliwe lub oboj¢tne. Rola dziennikarzy jest rozpowszechnianie infor-
macji i idei dotyczacych spraw bedacych przedmiotem publicznego zainteresowania i majacych pu-
bliczne znaczenie. Pozostaje to w $cistym zwiazku z prawem opinii publicznej do otrzymywania
informacji. Oczywiscie, w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji swoboda wypowiedzi moze doznawac
ograniczen”. Wolno$¢ wypowiedzi oznacza, jak wskazuje si¢ w literaturze, ,,swobodg¢ nieskrgpowanego
przedstawiania opinii, przekonan, pogladéw lub informacji faktycznych w najrézniejszych formach
(stowem, drukiem, obrazem, dzwigkiem, gestem), lecz zawsze w sposdb widoczny dla innych, a wigc
w procesie komunikacji interpersonalnej” (W. Sokolewicz, Wolnos¢ prasy i jej konstytucyjne ogranicze-
nia, ,,PiP” 2008, z. 6, s. 22). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢ nadto, Ze na tle
art. 54 Konstytucji mozna méwic o trzech odrebnych wolnosciach jednostki: wolnosci wyrazania swo-
ich pogladéw, wolnosci pozyskiwania informacji, wolnosci rozpowszechniania informacji (zob. np.
wyrok P 1/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 11). Zgodnie z zasadg rozumienia wyrazen konstytucyjnych
w mozliwie najszerszym znaczeniu (zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 54, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003, s. 1), pojecia te interpretowane powinny by¢ sze-
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Dysponujac w rzeczywistosci szerokim dostepem do informacji kazdy ma mozli-
wosc¢ ciaglej oceny dziatalno$ci organdw przedstawicielskich i zasiadajacych w nich osob.
Okazuje si¢ przy tym, ze ocena demokracji, jak i samych przedstawicieli zasiadajacych
w organach przedstawicielskich dokonywana przez obywateli jest bardzo negatywna.

Jedne z ostatnich badan CBOS pokazuja, ze 47 proc. Polakéw uwaza, ze od ,,ludzi
takich jak oni nie zalezy ani to, co si¢ dzieje w skali ogolnopolskiej, ani na poziomie lokal-
nym. Jedna czwarta badanych (26 proc.) ma poczucie wptywu zaré6wno na sprawy kraju,
jak 1 miasta czy gminy, nieznacznie mniejsza grupa (23 proc.) — wylacznie na to, co dzieje
si¢ w ich miejscowosci, natomiast nieliczni (4 proc.) — tylko na sytuacje w kraju™.

Praca parlamentarzystow jest przez Polakoéw réwniez czgsciej krytykowana niz
chwalona. W sierpniu dziatalno§¢ Sejmu negatywnie ocenito 64% badanych, a Senatu
—47%. Pozytywne opinie o pracy postow wyrazito tylko 18% badanych, a o pracy sena-
toréw — 23%7%.

3. Préba identyfikacji przyczyn negatywnych ocen demokracji
przedstawicielskiej

Nieodtacznym elementem demokracji jest niezadowolenie pewnej grupy oséb, kto-
re stanowig cze$¢ zbiorowego podmiotu wladzy, jakim wspotczesnie, rowniez w Polsce,
jest narod, zwigzane z negatywng oceng jakos$ci i sposobu sprawowania wtadzy. W wie-
lu tez przypadkach ta negatywna ocena identyfikowana jest z tzw. kryzysem demokracji,
a gdy bezposrednio dotyka wybieranych w demokratycznych wyborach przedstawicieli

(w Polsce postow i senatorow) z kryzysem demokracji przedstawicielskie;j.

roko, w szczegodlnosci wolnos$¢ pozyskiwania informacji oraz rozpowszechniania informacji powinna
dotyczy¢ takze pogladow, a nie tylko faktow. O znaczeniu wolno$ci wyrazania swoich pogladow, szcze-
goblnie w kontekscie zycia publicznego, a zwlaszcza politycznego, Trybunat Konstytucyjny wypowie-
dziat si¢ w sprawie P 1/06, wiazac ja z wolnos$cia dziatania jednostki w zyciu publicznym. Nalezy pod-
kresli¢, ze ,,uswiadomienie spoleczenstwu, ze w sktad statusu jednostki jako hominem politicus wchodzi
takze wolnos¢ wyrazania pogladow, bezposrednio lub poprzez media, a nie tylko ich wyrazania poprzez
manifestacje publiczne lub przynaleznos¢ do organizacji, moze przyczyni¢ si¢ do wigkszego angazowa-
nia si¢ w zycie publiczne i przejmowania w szerszym wymiarze odpowiedzialno$ci za wspolne dobro,
jakim jest panstwo polskie”.
Badanie przeprowadzono w dniach 5-16 wrze$nia 2012 r. na liczacej 985 0sob reprezentatywnej probie
losowej dorostych mieszkancow Polski. Raport BS/6/2014 (http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/
K _006_14.PDF [dostegp 20.12. 2014]).
3¢ Komunikat z badan CBOS NR 118/2014 (sierpien 2014 1.) - http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/
K 118 14.PDF [dostep 20.12.2014]. Warto jednoczes$nie zauwazy¢, ze negatywna ocena polskich parla-
mentarzystow jest w zasadzie cechg charakterystyczng kazdego przeprowadzanego przed wyborami ba-
dania. Np. na poczatku 2005 r. negatywnie ocenito dziatalnos¢ Sejmu 84% Polakéw, a zaledwie 8%
wypowiedziato si¢ w tej sprawie pozytywnie. Senat byt tylko nieco lepiej oceniany niz Sejm: pozytywne
opinie mialo o nim w tamtym okresie 16% badanych, 63% byto natomiast zdania, ze senatorowie nieza-
dowalajaco wypelniaja swoje obowigzki. — Komunikat z badan BS/19/2005 (styczen 2005) http:/www.
cbos.pl/SPISKOM.POL/2005/K_019_05.PDF [dostgp 20.12.2014].
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Niewatpliwie jako$¢ sprawowania wladzy w panstwie jest jednym z podstawowych
problemow wspotczesnej demokracji, ktora jednak moze stac si¢ przedmiotem publicz-
nej debaty tylko wtedy, gdy staje si¢ elementem sktadowym otwartej dyskusji opartej na
rzeczywistych faktach, przedstawionych w sposob ogdlnie zrozumiaty i jednoczes$nie
dajacy si¢ w odpowiedni sposob zweryfikowac. Istota wspotczesnych systemow demo-
kracji musi wigc by¢ stworzenie takiego systemu gwarancji, ktory zapewnia¢ bedzie
mozliwo$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji na temat funkcjonowania in-
stytucji publicznych i reprezentujacych ich funkcjonariuszy publicznych. Zdefiniowanie
podstaw ksztaltujacych tre$¢ tych gwarancji oraz praktycznej mozliwosci ich realizacji
nalezy uzna¢ za fundament, ktory determinowac begdzie oceng tego, czy rzeczywiscie
demokracja ma miejsce, czy tez jest fikcja.

Paradoksalne jest twierdzenie, ze kryzys demokracji ma miejsce wtedy, gdy moze-
my pozyskiwac okreslone informacje, podda¢ je ocenie i w ramach tej oceny rozpoczac,
a nastgpnie prowadzi¢ merytoryczng dyskusje, w ramach ktorej konfrontowane beda ze
soba rozne poglady oraz racje. Przesltanka istnienia takiego kryzysu byloby wyelimino-
wanie takich gwarancji, co nalezatoby uzna¢ za zaprzeczenie demokratycznego charak-
teru panstwa, negacje¢ istnienia spoteczenstwa demokratycznego, tzn. takiego, ktore nie
musi, a nawet nie moze by¢ jednomys$lne. Demokracja ma to bowiem do siebie, ze za-
wsze umozliwia kazdemu zainteresowanemu przedstawienie swojego zdania, nawet je-
zeli ma ono zupetnie inne niz wigkszo$¢ charakter.

Demokracja musi wigza¢ si¢ z istnieniem i propagowaniem wielosci pogladow,
ktore ze wzgledu na cele przyswiecajgce roznym osobom (grupom spotecznym), moga
by¢ zupehie ze sobg sprzeczne, a nawet si¢ wykluczajace. W niektorych przypadkach,
jak to ma np. miejsce w USA, poglady takie moga nawet godzi¢ w dobra innych 0sob¥,
co z perspektywy europejskiej, a przede wszystkim polskiej praktyki prawnej, wydaje
si¢ niedopuszczalne. Demokracja w ujeciu modelowym musi by¢ jednak utozsamiana
z takim systemem, w ramach ktorego réznorodnos¢ — ktora polegajaca rowniez na od-
miennym postrzeganiu tych samych zjawisk — jest standardem, a nie wypaczeniem
wzorcowego systemu sprawowania wladzy i relacji jednostek, ktorych ogot identyfiko-
wany jest z podmiotem suwerennej wtadzy.

W takim ujeciu demokracja musi by¢ pojmowana jako przestrzen §cierania si¢ wie-
lu odmiennych pogladéw, w celu osiggni¢cia kompromisu zapewniajgcego sprawne,
oparte na zasadzie rzetelnos$ci i sprawnosci dziatanie panstwa. Odnoszac to do panstwa
polskiego, mozna bytoby wskazac, ze chodzi w przypadku naszej, polskiej demokracji,

87 Zob. szerzej: L. Machaj, Wypowiedzi symboliczne w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego USA, Wroctaw
2011,s. 131 in.
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o ty, by mie¢ na wzgledzie dobro Trzeciej Rzeczypospolitej, o ktorym w wielu miejscach
jest mowa w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.%.

Osiagniecie kompromisu oparte by¢ musi na uzyskaniu, a nastepnie na odpowied-
nim wykorzystaniu informacji. W takim ujg¢ciu informacja i dostep do niej staje si¢
punktem wyjscia do zainicjowania procesu poznania okre§lonych zjawisk, procedur czy
zachowan. Sama informacja nie moze by¢ jednak identyfikowana z wiedza, pozwalajaca
na zrozumienie i merytoryczng oceng istniejacych praktyk charakteryzujacych funkcjo-
nowanie réznego rodzaju instytucji oraz ich piastunéw. Informacja jest bowiem dopiero
punktem wyjscia, stworzeniem sobie bazy dla pozniejszych dziatan majacych na celu
poznanie i weryfikacj¢ okreslonego stanu rzeczy. Uzyskanie informacji czastkowej, nie-
pelnej, subiektywnie przekazanej, niepoddanej merytorycznej ocenie jest zjawiskiem
do$¢ czestym 1 w istocie charakterystycznym wiasnie dla demokracji, ktéra zapewnia
wlasnie mozliwo$¢ swobody formutowania rdéznego rodzaju wypowiedzi. Brak takiej
mozliwosci identyfikowany bedzie natomiast z brakiem swobody wyrazania pogladow,
a wigc bedzie zaprzeczeniem jednego z fundamentdw, na ktorym opiera si¢ funkcjono-
wanie panstwa demokratycznego.

Wiedza jest dobrem wyzszym, ktorego uzyskanie wymaga od kazdego zaintereso-
wanego podjecia dodatkowych dziatan, bazujacych juz nie tylko na wygenerowanym
przekazie danych, ale na poddaniu ich weryfikacji. W takim ujeciu konieczne staje si¢
zebranie sumy informacji, ich odpowiednie przetworzenie, w odniesieniu do obiektyw-
nego punktu odniesienia (suma dokumentow, dowodow itd.). Uzyskanie wiedzy nie jest
fatwe 1 dlatego dos¢ czgsto ocena demokracji i podstawowych jej mechanizmoéw opiera
si¢ na pozyskaniu prostej i niesprawdzonej (lub niepetnej) informacji, ktéra zaburza pra-
widlowa weryfikacje okreslonego rodzaju zdarzen. Niekiedy tez dochodzi do sytuacji,
w ktorej mimo uzyskania informacji kompletnej, jej upowszechnienie ma charakter nie-
kompletny (wybiodrczy).

Przenoszac ten watek na plaszczyzne funkcjonowania parlamentu, trzeba sobie
zdawac sprawe, ze jest to miejsce, w ktorym podstawowym mechanizmem wydaje si¢
przeprowadzenie rzetelnej i merytorycznej dyskusji, ktérej efektem ma by¢ osiagnigcie
konsensusu. Problemem, ktory charakteryzuje wspolczesny przekaz informacyjny, jest
to, ze obywatel otrzymujacy informacj¢ na temat dyskusji parlamentarnej (rowniez ciat
przedstawicielskich na poziomie lokalnym) nie jest w stanie dostrzec dazenia do jakie-

3% Dobro to przywotywane jest zarbwno we wstepie do Konstytucji, jak i jej art. 1 ,,Rzeczpospolita Polska

jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”. Odwotanie do dobra wspolnego ma tez miejsce w art. 82
Konstytucji RP. Szerzej na ten temat: P. Kaczmarek, Rozumienie praw i wolnosci jednostki w Konstytucji
RP (miedzy dobrem wspolnym a ideq indywidualistyczng), [w:] Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji
RP, t. 1, Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, Warszawa
2010, s.2891in.
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gokolwiek osiggnigcia kompromisu. W zasadzie dominujacy staje si¢ przekaz o hege-
monii jednej opcji dysponujacej wickszoscia, polaczony z teza o zawtaszczaniu catej
sfery decyzyjnej tylko przez jedna grupe, tzw. grupe rzadzaca. W zasadzie nie akcentuje
si¢ zardwno istnienia jakichkolwiek procesow pozwalajacych na wymiang pogladow,
jak tez tych, ktorych celem staje si¢ poszukiwanie tzw. ztotego srodka. Jednoczesnie
podkresla si¢ dos¢ pozorny charakter procedur konsultacji spotecznych, ktére towarzy-
szy¢ majg réznym procesom decyzyjnym?®, co jest trudne do zrozumienia, jezeli wez-
miemy pod uwagg to, ze niepetne wykonanie obowigzku prawidtowego przeprowadze-
nia konsultacji spotecznych, przeczy zasadzie demokratycznego panstwa prawnego
i wypltywajacym z niej dyrektywom prawidlowej legislacji (art. 2 Konstytucji), a takze
— jak si¢ podkresla w doktrynie — zasadzie spoteczenstwa obywatelskiego, z ktorg wiaze
si¢ obowigzek wspotpracy wiadz publicznych z organizacjami spotecznymi (art. 12
Konstytucji), a takze obywatelskie prawo do petycji (art. 63 Konstytucji)*.

Negatywne oceny spoteczne nie moga jednak same w sobie stanowi¢ o tym, ze
mamy do czynienia z rzeczywistym kryzysem demokracji. Wregez przeciwnie — system,
ktory opiera si¢ na trwatych fundamentach, tzn. istnieniu:

— spotecznego i politycznego przekonania o konieczno$ci poszanowania standar-

doéw jawnosci informacji ze sfery zycia publicznego;

— prawnie zdefiniowanego modelu i zwigzanych z nim mechanizmoéw identyfika-
cji obowigzkow informacyjnych w sferze dziatania struktur panstwa i funkcjo-
nariuszy publicznych;

— wyodregbnionych srodkow, ktérymi dysponuje zainteresowany pozyskaniem in-
formacji publicznej;

¥, Aby konsultacje uzna¢ za w petni demokratyczne, nalezy tak okresli¢ zakres podmiotow objetych nimi,
by nie poming¢ zadnego z potencjalnie zainteresowanych. Nalezy rowniez okaza¢ elementarny szacunek
ich uczestnikom, dostarcza¢ im pelnych informacji o przebiegu prac, o planowanych zmianach pierwot-
nego projektu, o naptywajacych ekspertyzach itp. Nalezy napigtnowac i zwalczaé patologiczne przypad-
ki niearchiwizowania, usuwania i niszczenia dokumentow i ekspertyz finansowanych ze Srodkow pu-
blicznych za dziesiatki tysigcy ztotych. W trakcie prac przed podpisaniem umowy i pdzniejszych prac
legislacyjnych nad ustawa regulujaca jaki$ zespot stosunkow spotecznych badz nad ustawa zezwalajaca
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej nie moga zdarzac¢ si¢ sytuacje, w ktorych podmioty uczestnicza-
ce dotychczas w konsultacjach nie sg wystarczajaco lub w ogole informowane o zmianach wprowadzo-
nych do konsultowanych aktow prawnych, badz sytuacje, w ktorych wobec tych podmiotéw byly skta-
dane obietnice bez pokrycia. Nie mozna w tym kontekscie zapominac, ze konsultacje sa niczym innym
jak wymiang informacji pomigdzy osobami zywotnie zainteresowanymi nowymi rozwigzaniami praw-
nymi, posiadajacymi na dodatek szczegdtowa wiedze na temat potrzeb swojego srodowiska. Konsulta-
cje, bedac instytucja nierozerwalnie zwigzang z demokratycznym sposobem podejmowania rozstrzy-
gni¢¢ 1 stanowigc immanentny element spoleczenstwa obywatelskiego, nie moga funkcjonowac
prawidlowo bez dostepu do informacji” (B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do
informacji o procesie prawotworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,,otwartego rzqdu”, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, nr 4 (43).

40 Por. T. Zalasinski, Konsultacje spoleczne rzgdowych projektow ustaw jako instrument poprawy jakosci
prawa, ,,Kwartalnik KRS” 2010, nr 4, s. 46-47.
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— zroznicowanego 1 szerokiego katalogu procedur dostepu do informacji, w tym
do ewidencji i rejestrow publicznych, przy jednoczesnym zastrzezeniu istnienia
systemowej gwarancji w postaci podmiotowego prawa dostepu do informacji
publicznej, ktorego wykorzystanie musi wigzac si¢ z istnieniem odpowiednich
gwarancji procesowych pozwalajacych na skuteczng jego egzekucje;

— zapewnia trwalo$¢ demokracji, nie prowadzac jednoczesnie do zakwestionowa-
nia rzadow przedstawicielskich. Mozemy méwi¢ jedynie o pojawianiu si¢ pew-
nych niedoskonatos$ci modelu.

Istnienie odpowiednich §rodkéw oraz organdw ochrony wolno$ci i praw jed-
nostki zapewnia jednak nie tylko mozliwo$¢ ustalenia, czy i w jakim zakresie doszto
do naruszenia lub nadinterpretacji obowigzujacych regul, ale rowniez mozliwos¢ ich
wyeliminowania. Dziatania takie mozliwe sa wtasnie dzigki gwarantowanej konsty-
tucyjnie sferze uprawnien informacyjnych zapewniajacych dostep do informacji. Ich
realizacja pozwala opinii publicznej uzyska¢ informacje, ktore tworzg podstawe do
rozpoczecia publicznej dyskusji, a nastepnie (tak w ujeciu modelowym) do wydania
merytorycznej oceny opartej na rzeczywistych i obiektywnie zweryfikowanych
przestankach.

Warto jednocze$nie zauwazy¢ pewna dos¢ istotng kwesti¢ dotyczaca relacji charak-
teryzujacych demokracje przedstawicielska i bezposrednig w kontek$cie realizacji upraw-
nien informacyjnych. Paradoksalnie, frekwencja w dotychczasowych wyborach i refe-
rendach nie potwierdza pogladu o wigkszym zainteresowaniu obywateli w bezposredniej
procedurze sprawowania wladzy. Przede wszystkim wida¢ wyraznie, ze najwickszym
zainteresowaniem cieszg si¢ wybory prezydenckie, w ktorych bierze udzial najwigcej
uprawnionych. Widoczne jest to szczegdlnie w pierwszym okresie po wprowadzeniu roz-
wigzan charakterystycznych dla systemu demokratycznego. W 1990 r. w pierwszej turze
wzigto w nich bowiem udziat 60,63% uprawnionych (53,40% w drugiej), w 1995 r. —
64,70% (w drugiej jeszcze wigcej, bo 68,23%), w 2000 r. — 61,12% (drugiej tury nie byto
potrzeby przeprowadza¢ ze wzgledu na uzyskanie przez Aleksandra Kwasniewskiego
bezwzglednej wigkszosci glosow w pierwszej turze glosowania).

W miar¢ uptywu czasu stopien zainteresowania spotecznego udziatem w wyborach
prezydenckich malat. W 2005 r. w pierwszej turze wyboréw wzigto udziat tylko 49,74%
(nieco tylko wigcej, bo 50,99% w drugiej turze), natomiast w 2010 r. zanotowaliSmy
pewien wzrost zaangazowania — w pierwszej turze wzi¢to udziat 54,94% (55,31% w dru-
giej turze).

Specyficznie natomiast ksztalttowata si¢ frekwencja w wyborach parlamentarnych.
Pomijajac glosowanie w 1989 r., ktore miato charakter kontraktowy, co w istocie musiato

mie¢ wplyw na udzial w drugiej turze wyborow (w pierwszej wzigto udziat — 62,70%;
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a w drugiej— 25,31%), frekwencja wyborcza tylko dwa razy przekroczyta 50% (1991 r. —
43,20%, 1993 1. — 52,13%, 1997 1. — 47,93%, 2001 r. — 46,29%, 2005 r. — 40,57%, 2007 r.
—53,88%, 2011 r. — 48,92%).

Jeszcze wigkszym zaskoczeniem jest natomiast to, ze najmniejsza frekwencja cie-
szy si¢ udzial obywateli w gtosowaniach referendalnych, wiec tych, ktore co do zasady
majg kazdemu obywatelowi polskiemu gwarantowaé osobisty i bezposredni udziat
w procesie sprawowania wladzy, w tym przypadku przybierajagcemu posta¢ wyrazenia
woli w konkretnej sprawie. Jedynym wyjatkiem w tym zakresie charakteryzuje si¢ refe-
rendum akcesyjne z 2003 r. Pozostale charakteryzuja si¢ frekwencja zdecydowanie niz-
sza niz 50% (referendum ,,uwtaszczeniowe” w 1996 r. — 32,40%, referendum ,,prywaty-
zacyjne” w 1996 . — 32,44%, referendum konstytucyjne w 1997 r. — 42,86%, referendum
akcesyjne w 2003 r. — 58,85%)*'.

4. Podsumowanie

Wydaje sig, ze trudno identyfikowac niskie poczucie wptywu obywateli na sprawy
kraju oraz niskg ocen¢ funkcjonowania organow przedstawicielskich z istnieniem tzw.
kryzysu demokracji. Odczucie takie jest raczej wynikiem klasycznego — wiasnie dla
demokracji — procesu ksztaltowania §wiadomosci obywatelskiej, tzn. zarowno poznawa-
nia zasad, mechanizmow, jak i praktyk funkcjonowania panstwa i reprezentujacych go
funkcjonariuszy. Niekiedy ten proces skutkuje pojawieniem si¢ ogolnej niechgci spo-
tecznej bedacej wyrazem dezaprobaty, czy to wobec instytucji, czy w odniesieniu do
konkretnej osoby (przedstawicieli ugrupowania politycznego lub sumy ugrupowan).
W szerszym ujeciu przeklada si¢ to tez na mozliwy spadek zainteresowania udziatem
obywateli w wyborach, czy tez referendach, co rowniez w realiach demokracji, ktora nie
faczy si¢ z egzekwowaniem obowigzku udziatu w wyborach, moze przyjmowac postaé
tzw. biernosci w zakresie osobistego udziatu w procesach wyborczych i referendalnych.
Tytulem przyktadu mozna w tym zakresie przywota¢ kazus Brazylii, ktora dotknigta
w znacznym stopniu problemem korupcji i utraty spotecznego zaufania do elit politycz-
nych charakteryzuje si¢ frekwencja wyborcza liczaca sobie ponad 80%*.

1 Wyniki dostgpne na stronie Panstwowej Komisji Wyborczej: http://pkw.gov.pl/wyniki-wyborow-i-refer-
endow/wybory-i-referenda.html [dostep 20.12.2014].

42 Podmiotowy zakres obowiazku udziatu w glosowaniu jest jednak zréznicowany na podstawie na roznych
kryteriow. Zob. art. 14 Konstytucji Republiki Brazylii. Konstytucja Federacyjnej Republiki Brazylii.
Thum. Agnieszka Wojtyczek-Bonnand. Warszawa 2004. Kryzys zaufania publicznego trwa kilka lat. Jego
zrodlem jest tzw. afera ,,Mensaldo”, zob. M. Stasinski, Polityczna osmiornica. Za postuszne glosowanie
postowie dostawali po 10-15 tys. dol.; Brazylia: parlament ostojq korupcji teksty zamieszczone pod
adresami: http://wyborcza.pl/1,76842,12647142,Polityczna_osmiornica Za posluszne glosowanie poslo-
wie.html; http://wyborcza.pl/1,76842,13358591,Brazylia__parlament ostoja_korupcji.html [dostep

25.11.2014].
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Mariusz Jabtonski

Trwalym fundamentem demokracji — co wydaje si¢ niezalezne od stopnia zaintere-
sowania udziatem obywateli w procedurach wyborczych — jest utrwalanie procedur do-
stepu do tej sfery informacji, ktora dotyczy dziatalnosci organéw wladzy publicznej oraz
0soOb petniagcych funkcje publiczne, a ktére to w panstwie totalitarnym byty w zasadzie
niedostepne. Mozliwo$¢ sprawowania rzeczywistej kontroli obywatelskiej, wykonywa-
nej w zwigzku z realizacjg uprawnien informacyjnych, wzmocniona wolnoscig prasy
i innych srodkow przekazu, sama w sobie jest gwarancjg demokracji. Oczywiste jest
przy tym, ze zaden system, w tym rowniez demokracja, nie jest doskonaty. Dlatego row-
niez w ramach demokracji zdarzaty si¢ i bedg si¢ ujawniaé pewne zjawiska, ktore nega-
tywnie wptywaja na ocen¢ konkretnych procedur, czy zachowania si¢ funkcjonariuszy
publicznych. W sytuacji, w ktorej istnieja realne mechanizmy pozwalajgce zarowno na
wyegzekwowanie informacji ujawniajacych pewne odstepstwa od przyjetych regul, jak
tez ich rozpowszechnienie i rozpoczecie publicznej debaty, teza, zgodnie z ktorg mamy
do czynienia z kryzysem demokracji, wydaje si¢ przesadzona. Z kryzysem demokracji
bedziemy mieli do czynienia wtedy, gdy tajnos¢ stanie si¢ reguta, a nie ustawowo spre-
cyzowanym wyjatkiem, oraz dopiero wtedy, gdy mimo ujawnionych nieprawidtowosci,
istniejace instytucje prawne nie podejma lub nie bgda zdolne do podjecia wiasciwych
dziatlan prowadzacych do wyciagniecia stosownych konsekwencji prawnych, politycz-
nych oraz spotecznych. Uwazam, ze istniejaca sytuacja, w tym ta charakteryzujaca prak-
tyke funkcjonowania nie tylko instytucji panstwowych, ale w szczeg6lnosci tych, ktore
identyfikuja realizacj¢ uprawnien informacyjnych, przeczy w pelni twierdzeniom nie
tylko o zachwianiu, ale wrecz o zaprzeczeniu demokratycznego charakteru Rzeczpospo-
litej Polskiej. Generalnie mozna odnie$¢ wrazenie, ze jak zwykle sprawdza si¢ stare

polskie powiedzenie: ,,Cudze chwalicie, swego nie znacie”.

Transparéncia da vida publica e a questio da crise da
democracia representativa

Resumo

O artigo aborda a importancia da chamada publicidade na vida politica para a apreciagdo
dos padrdes da democracia contemporanea. O exame, alicer¢ado no arcabougo institucional
polonés, tem por escopo medir se o sentimento decrescente dos cidaddos sobre a sua influéncia
minima nos assuntos do pais, bem como a pequena participacao eleitoral das populacdes podem
atestar o fendmeno qualificado habitualmente como crise da democracia representativa.

O pressuposto precipuo diz que o fundamento essencial e duravel da democracia — inde-
pendentemente do grau de interesse dos individuos na participagdo dos eventos de votagdo
universais — ¢ o fortalecimento dos procedimentos de acesso a informag@o no que tange as ati-
vidades das autoridades publicas, bem como das pessoas que desempenham as fungdes ptbli-
cas, o que foi proibido nos regimes totalitarios. As possibilidades do verdadeiro controle civico
— exercido com relac@o a realizagdo dos poderes informativos e refor¢ado pela acao da midia
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— ¢ em si mesmo a garantia da democracia. Nenhum sistema, incluido também o democratico,
¢ perfeito. Por isso, nas democracias ocorrem igualmente os determinados fenomenos nocivos,
os quais influem negativamente na avaliagdo dos procedimentos e comportamentos dos servi-
dores publicos.

Neste contexto, a opinido sobre a crise da democracia — quando existem os mecanismos
reais que permitem a extra¢ao das informagdes reveladoras das infragdes das regras estabeleci-
das, bem como a sua ampla difusao como alvo de debate na sociedade, parece exagerada. A cri-
se da democracia ocorre quando o segredo ¢ a regra e ndo uma excegdo exatamente limitada,
bem como quando depois de descobrir as irregularidades, as institui¢des do Estado ndo fazem
nenhuma agao oportuna, dirigida a tirar as indispensaveis consequéncias de carater juridico,
politico e social.

Palavras-chaves: transparéncia da vida publica, crise da democracia representativa, infor-
magao publica, acesso aos dados, Polonia.
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