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Konstytucyjne ujecie
prawa dostepu do informacji
o dziatalnosci wladz publicznych

Wprowadzenie

W ostatnich latach w Polsce rosnie zainteresowanie nie tylko prawni-
kéw, ale i ogélu spoteczenstwa, dostepem do informacji publiczne;j.
Zagadnienie to reguluja akty prawne réznej rangi. Celem rozwazan
zawartych w niniejszym opracowaniu jest analiza regulacji konstytu-
cyjnej tego prawa i jego rozwiniecia w aktach prawa wewnetrznego
i miedzynarodowego oraz analiza wykladni norm dotyczacych tego
prawa w orzecznictwie najwyzszych polskich organéw wladzy sadow-
niczej. Poza zakresem moich badan pozostana zas problemy zwiazane
z realizacjaq prawa dostepu do informacji publicznej w konkretnych
sytuacjach czy sprawach rozpatrywanych przez sady. Ich charaktery-
styka wprowadzitaby zbyt szczegdétowe watki wymagajace odrebnego
potraktowania'.

! Przyktad takich rozwazan szczegétowych zwiazanych z jednym kazusem zob. B. Ba-
naszak, M. Bernaczyk, Czy informacja czyni nasze zycie lepszym? Uwagi o instrumentalnym
charakterze prawa do informacji publicznej, w: Questiones de qualitate Vita. Liber Sollemnis ad
Honorem Professoris Romualdi Derbis, pod red. A. Wudarskiego, Frankfurt nad Odra—Cze-
stochowa—Osnabriick 2014, s. 859-880.
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1. Geneza prawa dostepu do informacji o dziatalnosci
wiladz publicznych

W XX w. w panstwach demokratycznych mozna zauwazy¢ zainteresowa-
nie stworzeniem mechanizméw umozliwiajacych spoleczenstwu dostep
do informacji o pracy wszystkich funkcjonariuszy wladzy wykonawczej
uczestniczacych w ustalaniu polityki panistwa i czuwajacych nad jej
realizacja®. Poszczegoélni cztonkowie spoleczenstwa zorganizowanego
w panstwo dazyli do posiadania wiedzy o mozliwie najszerszym zakre-
sie spraw, ktérymi zajmuje sie wladza publiczna dziatajaca w jego imie-
niuina jego rachunek. Zakltadano bowiem, ze wszelkie rozstrzygniecia
wplywaja bezposrednio lub posrednio na ich sytuacje prawna, ekono-
miczna, spoteczna, religijna itd. Tajemniczos¢ ,[...] wyraza tendencje
monokratyczne, biurokratyczne, nieprzyjazne, natomiast jawnos'é [...]
kojarzy sie [...] z otwarciem, uczestnictwem, administracja partnerska”.
Realizacji procesu dostarczania odpowiedniej wiedzy spoteczen-
stwu stuzy¢ miata miedzy innymi koncepcja ,otwartego rzadu” (open
government) wypracowana w panistwach anglosaskich. Jej elementy daja
sie odnalez¢ réwniez w innych systemach prawa (np. niemieckie poje-
cie transparente Politik). Poszczegdlne rozwiazania kojarzone z zasada
otwartego rzadu wystepowaly w doktrynie réwniez w Polsce, zwtaszcza
po 1989r., pod pojeciem ,zasady jawnosci” dziatania wtadz publicznych.
Podobny kierunek mozna bylo obserwowac takze na ptaszczyznie
miedzynarodowej. Jako przyklad stuzy Komitet Ministréw Rady Europy,
ktéry w swojej Rekomendacji Nr R (81) 19 z 25 listopada 1981 r. w spra-
wie dostepu do informacji bedacych w posiadaniu administracji publicz-
nej* stwierdzil, ze kazdy znajdujacy sie pod wladza panstw czlonkow-
skich powinien mie¢ dostep do informacji posiadanych przez ,wladze
publiczne inne niz ciata ustawodawcze i organy wtadzy sadowniczej".

2 Zob. P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne parstw wspélczesnych, Warszawa 2008, s. 50.

* T. Gorzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,Panistwo i Prawo” 1988, nr 6, s. 14.

* Tekst dostepny w: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1996, s. 99
in., oraz na stronie internetowej Rady Europy, ht‘tp://www.coe.int (dostep: 31 VIII 2014).
Na temat prawa do informacji w aktach prawa miedzynarodowego zob. T. Gérzynska,
Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Zakamycze 1999, s. 40 i n.

5 Zob. art. I Rekomendacji R (81) 19 z 25 XI 1981 r.: ,Everyone within the jurisdic-
tion of a member state shall have the right to obtain, on request, information held by
the public authorities other than legislative bodies and judicial authorities”. Zob. takze
Rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Europy z 21 I1 2002 r., Rec(2002)2 w sprawie
dostepu do dokumentéw urzedowych, http://www.coe.int (dostep: 31 VIII 2014).
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Mozna ponadto wskaza¢ na rezolucje 2005/68 Komisji Praw Cztowie-
ka ONZ, w ktorej podkresla sie, ze ,transparentny, odpowiedzialny,
rozliczany i partycypacyjny system wtadz publicznych [...] stanowi
fundament, na ktérym spoczywa dobre rzadzenie, a fundament ten
stanowi konieczny warunek pelnego urzeczywistnienia praw czlowie-
ka [...]". Warto tez doda¢, ze Rada Europy w projekcie Rekomendacji
o Dobrej Administracji z 2004 r. do naczelnych zasad funkcjonowania
administracji publicznej zaliczyta jej jawnos¢.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wspolczesnie, wyjawszy panstwa
anglosaskie, mozna odnotowa¢ w krajach demokratycznych tendencje
do poszerzenia zakresu podmiotowego i przedmiotowego prawa do
informacji, co z jednej strony umozliwia rowniez nieobywatelom dostep
do informacji, a z drugiej strony rozszerza ten dostep na informacje
o dzialalnosci wladzy ustawodawczej i sadowniczej®.

2. Konstytucyjna regulacja prawa do informacji

Dostep do informacji o dziatalno$ci wtadz publicznych pelni we wspot-
czesnym panstwie demokratycznym znaczaca role, poniewaz ,obywatele,
aby méc w pelni uczestniczy¢ w demokratyczny sposéb w sprawowaniu
wladzy zwierzchniej w panstwie, musza dysponowac wiedzg, informacja-
mi o sprawach publicznych””. Konstytucja® zawiera liczne prawa podmio-
towe umozliwiajace uzyskiwanie informacji, aczkolwiek sa to informacje
zréznicowane rodzajowo’. Obszerna regulacja zawarta w art. 51, 54, 61
i 74 daje asumpt do méwienia o konstytucyjnej ,sferze informacyjnych
uprawnien jednostki”. W pelni podzielam stanowisko M. Jablornskiego

¢ Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania
informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 27-59.

7 Zob. B. Banaszak, Zasadg otwartego rzqdu trzeba wpisaé do konstytucji, ,Rzeczpo-
spolita — Prawo co dnia” 19 V 2008, s. C9. Podobnie J. Klosek, The right to know. Your
guide to using and defending Freedom of Information Law in the United States, Santa Barbara—
Denver—Oxford 2009, s. 2.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja” lub ,Konstytucja RP".

? Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania. ..,
s. 86-88.

10 T. Gérzynska postuguje sie pojeciem ,infosfery”, co wydaje sie podkresla¢ znacze-
nie informacji niezaleznie od rodzajéw uprawnien jednostki. Z kolei Trybunat Konsty-
tucyjny (TK) w uzasadnieniu wyroku z 19 II 2002 r. postuzy! sie pojeciem ,autonomii
informacyjnej jednostki” w kontekscie prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP)
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oraz K. Wygody, ktérzy wymieniaja trzy ptaszczyzny zwiazane z gro-
madzeniem i rozpowszechnianiem informacji. Pierwsza z nich tworzy
art. 61 Konstytucji stanowiacy podstawe informacyjnej relacji pomiedzy
jednostka a panstwem, ,tzn. taka, w ktdrej jednostka zainteresowana
jest pozyskaniem informacji o dzialalnosci podmiotéw uczestniczacych
w realizacji wladztwa publicznego. W tym zakresie chodzi¢ bedzie o za-
gwarantowanie jednostce dostepu do informacji publicznej”*'. Druga
plaszczyzne wypelnia relacja pomiedzy panstwem a jednostka, ktéra
ma ustawowy obowiazek udzielania panstwu informacji o sobie, przy
zachowaniu obowiazku ochrony jej danych osobowych (zob. art. 51 Kon-
stytucji). Trzecia ptaszczyzne tworzy relacja miedzy jednostkami, ktdre
pozyskuja, gromadza i rozpowszechniaja informacje ,o0 jakimkolwiek
podmiocie niepublicznym”?. Do pozostatych plaszczyzn obejmujacych
relacje informacyjne autorzy zaliczyli relacje pomiedzy ,panstwem a jed-
nostka, ktéra zwiazana jest z obowiazkiem udzielania przez jednostke
informacji dotyczacej jej osoby, a z drugiej strony obowiazkiem ochrony
danych osobowych jednostki gromadzonych i przetwarzanych w réznego
rodzaju zbiorach” oraz relacje ,miedzy jednostkami — oznaczajaca sytua-
cje, w ktdérej poszukujemy, a nastepnie staramy sie rozpowszechni¢ in-
formacje o jakimkolwiek podmiocie niepublicznym. W tym ujeciu bedzie
chodzi¢ przede wszystkim o r6znego rodzaju dane dotyczace jednostki”®.

Ograniczone ramy artykutu zmuszaja do pominiecia wszystkich
kwestii odnoszacych sie do informacyjnych uprawnien jednostki i do
skupienia sie jedynie na wyrazonym w art. 61 Konstytucji RP prawie
dostepu do informacji publicznej.

3. Pojecie informacji publicznej

Pojecie informacji publicznej nie zostalo wprawdzie uzyte w art. 61
Konstytugji, ale jest istotnie zwigzane z prawem w nim ustanowionym.
Zostalo okreslone w art. 1 ust. 11 art. 6 ustawy o dostepie do informacji

oraz prawa do ochrony danych osobowych (art. 51 Konstytucji RP). Zob. T. Gérzynska,
Prawo do informacji..., s. 21. Por. uzasadnienie wyroku TK z 19 II 2002 r., sygn. U. 3/91,
OTK-A 2002, nr 1, poz. 3.

1 Zob. M. Jabtonski, K. Wygoda, Konstytucyjne uprawnienia jednostki w sferze informa-
cyjnej, w: Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, pod red.
L. Garlickiego, A. Szmyta, Warszawa 2003, s. 127.

12 Ibidem.

13 Ibidem.
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publicznej'. Opierajac sie na tych przepisach, mozna stwierdzi¢, ze
informacja publiczna jest kazda informacja o sprawach publicznych.
Informacja publiczna bedzie kazda wiadomos¢ wytworzona lub od-
noszona do wladz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona
do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie
wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania
mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panistwa'®.

Prawo do informacji zawiera uprawnienie do zadania informacji
o funkcjonowaniu instytucji wladzy publicznej. Chodzi tu nie tylko
o ich stosunki z innymi podmiotami, ale takze o informacje dotyczace
istniejacych w ramach danej instytucji procedur i wyznaczanych zadan
oraz procesu ich realizacji.

4. Pojecie organow wiladzy publicznej
oraz pojecie 0sob petniacych funkcje publiczne

Art. 61 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,Obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalnosci organéw wladzy publicznej oraz os6b petnia-
cych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie infor-
macji o dzialalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem ko-
munalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa’”.

Do udostepnienia informacji publicznej zobowiazane sa wiec organy
wladzy publicznej i osoby pelniace funkcje publiczne.

Pojecie wladzy publicznej ,obejmuje wszystkie wladze w sensie
konstytucyjnym — ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza. [...] Na-
zwa «organ» [...] oznacza instytucje, strukture organizacyjna, jednostke
wtladzy publicznej, z ktorej dziatalnoscia wiaze sie wyrzadzenie szkody.
Pojecie «dziatania» organu wtadzy publicznej nie zostato konstytucyj-
nie zdefiniowane. W pojeciu tym mieszcza sie zarowno zachowania
czynne tego organu, jak i zaniechania. W zakresie dziatan czynnych or-
ganu wiladzy publicznej mieszcza sie indywidualne rozstrzygniecia, np.

4 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz. U.
2014, poz. 782).

15 Por. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego
Sqdu Administracyjnego, Torun 2002, s. 28 i n.



16 BOGUStAW BANASZAK

decyzje, orzeczenia i zarzadzenia”'®. Dla uscislenia powyzszej definicji
wladz publicznych nalezy doda¢, ze obejmuje ona réwniez samorzad
terytorialny, zaliczany powszechnie do wladzy wykonawcze;j.

Z art. 61 Konstytucji jednoznacznie wynika, ze prawo do uzyskiwania
informacji dotyczy informacji o dzialalnosci oséb pelniacych funkcje
publiczne. Dotychczas zaréwno w doktrynie prawa, jak i w orzecznic-
twie nie doprowadzono do ujednolicenia rozumienia pojecia osoby
pelniacej funkcje publiczna. ,Wine za taki stan zdaje sie ponosi¢ gtéwnie
ustawodawca, tworzac definicje dla potrzeb réznych aktéw prawnych,
nie prébuje nawet dazy¢ do ich koherencji. Czasami moze to wynika¢
z koniecznosci odmiennego postrzegania kregu oséb — wyznaczanego
z uwagi na ratio legis — ktérych dane osobowe beda mogtly podlega¢
udostepnieniu, bez ztamania zasady konstytucyjnej, wskazujacej na
koniecznos¢ ograniczania tego typu dzialan do sytuacji niezbednych
w demokratycznym panstwie prawnym [...]. Jednak nalezatoby wte-
dy odwotywac sie do innych poje¢, lub wprost wskazywad, iz dana
ustawa dotyczy jedynie 0séb pelniacych «niektére», «najwazniejsze»
(itp.) funkcje publiczne. Pomijanie tego typu «dookre$lenia» pola re-
gulacji, cho¢by w tytulach aktéw prawnych, wprowadza niepotrzebne
zamieszanie co do zakresu znaczenia sformutowania «osoba petniaca
funkcje publiczna». Wynikiem takich dzialan jest bezradnos¢ adresata
normy nakazujacej mu ujawnianie informacji o osobach pelniacych
funkcje publiczne bez jednoczesnego sformutowania definicji tego
pojecia — musi on bowiem samodzielnie dokona¢ wyboru sposrdd kilku
definicji ustawowych lub — pomijajac je — samodzielnie ustali¢ znacze-
nie normy. Bez watpienia powaznym naruszeniem zasad poprawnej
legislacji, w odniesieniu do praw gwarantowanych konstytucyjnie, jest
wiec praktyka postugiwania sie tym nieostrym pojeciem bez wskazania,
ktéra z obecnych na poziomie ustaw definicji (cho¢by nawet utomnych)
nalezy uznawac za wiazaca"".

Nie mozna w tej sytuacji dokonywa¢ wiaczenia w sklad oséb pelnia-
cych funkcje publiczne wszystkich funkcjonariuszy publicznych. Zabieg
taki nie jest uzasadniony brzmieniem art. 61 ust. 1 Konstytucji. Nalezy
zalozy¢, ze ustrojodawca swiadomie uzywa pojec i jezeli wprowadzit

16 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wtadzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 204. Szerzej na temat pojecia organu wladzy publicznej i organu
panstwa zob. A. Bien-Kacata, M. Raczka, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 9 li-
stopada 2010 r. (sygn. akt SK 10/08), ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 4, s. 135-139.

7 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 365.
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w art. 61 ust. 1 Konstytucji termin ,0soby pelniace funkcje publiczne”,
a nie okreslenie ,funkcjonariusze publiczni’, to uczynit to z przyczyn
racjonalnych.

,W polskim pismiennictwie dominuje postrzeganie prawa do in-
formacji jako uprawnienia o charakterze politycznym, ktére pozwala
jednostce uczestniczy¢é w zyciu publicznym panstwa i kreowa¢ sklad
osobowy jego instytucji. Taki charakter prawa do informacji wyprowa-
dza sie na podstawie systematyki ustawy zasadniczej, poniewaz art. 61
Konstytucji RP znalazl sie w podrozdziale «Wolnosci i prawa politycz-
ne»"'®. Zalozenie to implikuje takie okreslenie zakresu podmiotowego
kregu os6b pelniacych funkcje publiczne zobowiazanych do udzielania
informacji o swojej dziatalnosci, aby dzieki tym informacjom umozliwi¢
obywatelowi uczestniczenie w zyciu publicznym panstwa i kreowanie
sktadu osobowego organéw wiadzy publicznej. Osiagnieciu tego celu
nie stuzy naktadanie tego obowiazku na osoby odgrywajace role w zyciu
publicznym, ale nieprowadzace dziatalnosci, o ktérej poinformowanie
miatoby jakikolwiek wplyw na umozliwienie obywatelowi uczestni-
czenia w zyciu publicznym panstwa i kreowanie sktadu osobowego
organdéw wladzy publicznej.

Art. 61 ust. 1 zapewniajacy obywatelom prawo do uzyskiwania infor-
macji o dziatalnosci organéw wiladzy publicznej taczy sie z powszech-
nie aprobowana w panstwach demokratycznych i wspomniang juz
wyzej zasada otwartego rzadu, oznaczajaca otwartos$¢ — tzn. jawnos¢,
transparentnos¢ dziatalnosci wszystkich organéw wtadz publicznych.
Koresponduje z takim rozumieniem prawa do informacji nakierowanego
przede wszystkim na dzialalnos¢ instytucji publicznych nastepujacy
poglad Trybunalu Konstytucyjnego: ,Wyrazone w art. 61 Konstytucji,
prawo do informacji zawiera w swej tresci uprawnienie do zadania
informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede wszystkim
zas instytucji wladzy publicznej. Chodzi np. o informacje dotyczace
istniejacych w ramach danej instytucji procedur i wyznaczanych zadan,
o procesie ich realizacji, oraz inwestycjach czy organizowanych przetar-
gach””. W tym ujeciu informacja o dziatalnosci os6b petniacych funkcje
publiczne stuzy¢ ma informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych.
Dzieki temu umozliwia sie obywatelom uczestniczenie w demokra-
tyczny sposob w sprawowaniu wladzy zwierzchniej w panstwie na

'8 B. Banaszak, M. Bernaczyk, op. cit., s. 859.
1 Wyrok TK z 20 III 2006 r., sygn. K 17/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 30.
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podstawie dysponowania przez nich wiedza, informacjami o sprawach
publicznych. W ten sposéb moga oni kontrolowac¢ piastunéw organéw
panstwowych i decydowa¢ o ich odpowiedzialnosci. Determinuje to
jednak krag osob, o ktorych dziatalnosci nalezy w mydl art. 61 ust. 1
informowac obywateli.

Wyktadni pojecia 0séb petniacych funkcje publiczne dokonat Trybu-
nal Konstytucyjny®. Stwierdzil on, ze ,pojecie osoby pelniacej funkcje
publiczne jest [...] Scisle zwiazane z konstytucyjnym ujeciem prawa
z art. 61 ust. 1, a wiec nie moze budzi¢ watpliwosci, ze chodzi tu o oso-
by, ktére zwiazane sa formalnymi wieziami z instytucja publiczna
(organem wtadzy publicznej). [...] sprawowanie funkgji publicznej
wiaze sie z realizacja okreslonych zadan w urzedzie, w ramach struktur
wladzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze
administracji publicznej, a takze w innych instytucjach publicznych.
Wskazanie, czy mamy do czynienia z funkcja publiczng, powinno za-
tem odnosic sie do badania, czy okreslona osoba w ramach instytucji
publicznej realizuje w pewnym zakresie nalozone na te instytucje za-
danie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, ktérym przystuguje co
najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji
publicznej. Nie kazdy zatem pracownik takiej instytucji bedzie tym
funkcjonariuszem, ktérego sfera chronionej prywatnosci moze by¢
zawezona z perspektywy uzasadnionego interesu oso6b trzecich, reali-
zujacego sie w ramach prawa do informacji. Nie mozna twierdzi¢, ze
w wypadku ustalenia kregu osoéb, ktérych zycie prywatne moze by¢
przedmiotem uzasadnionego zainteresowania publicznosci, istnieje
jednolity mechanizm czy kryteria badania zakresu mozliwej ingerencji.
Trudno bytoby rowniez stworzy¢ ogélny, abstrakcyjny, a tym bardziej
zamkniety katalog tego rodzaju funkgji i stanowisk. Podejmujac prébe
wskazania ogdlnych cech, jakie beda przesadzaly o tym, ze okreslony
podmiot sprawuje funkcje publiczna, mozna bez wiekszego ryzyka
btedu uzna¢, iz chodzi o takie stanowiska i funkcje, ktérych sprawo-
wanie jest rownoznaczne z podejmowaniem dziatann wpltywajacych
bezposrednio na sytuacje prawna innych oséb lub taczy sie co najmniej
z przygotowywaniem decyzji dotyczacych innych podmiotow. Spod za-
kresu funkcji publicznej wykluczone sa zatem takie stanowiska, cho¢by
pelnione w ramach organéw wtadzy publicznej, ktére maja charakter
ustugowy lub techniczny”.

2 W wyroku TK z 20 111 2006 r., sygn. K 17/05.
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W kontekscie powyzszej wypowiedzi TK nalezy stwierdzi¢, Ze nie
mozna utozsamiac¢ pojec funkcjonariusza publicznego i osoby pelniacej
funkcje publiczne. Oznacza to, Ze o zaliczeniu do 0s6éb pelniacych funk-
cje publiczne nie rozstrzyga automatycznie przynaleznos¢ do kategorii
funkcjonariuszy publicznych, a ponadto trudne jest tworzenie — jak
podkresla to TK — ogdlnego i abstrakcyjnego, a tym bardziej zamkniete-
go katalogu funkcji i stanowisk zaliczanych do 0s6éb pelnigcych funkcje
publiczne.

Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, Ze pojecie osoby pelniacej funkcje
publiczne okredla art. 115 § 19 Kodeksu karnego?!, stanowiac: ,0soba
pelniaca funkcje publiczna jest funkcjonariusz publiczny, cztonek or-
ganu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej
dysponujacej srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje wylacznie
czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktérej uprawnienia i obowiazki
w zakresie dziatalnosci publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe
lub wiazaca Rzeczpospolita Polska umowe miedzynarodowq”. Z kolei
zgodnie z art. 115 § 13 k.k. ,funkcjonariuszem publicznym jest: 1) Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej, 2) posel, senator, radny, 2a) poset do
Parlamentu Europejskiego, 3) sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz
finansowego organu postepowania przygotowawczego lub organu nad-
rzednego nad finansowym organem postepowania przygotowawczego,
notariusz, komornik, kurator sagdowy, syndyk, nadzorca sadowy i za-
rzadca, osoba orzekajaca w organach dyscyplinarnych dziatajacych na
podstawie ustawy, 4) osoba bedaca pracownikiem administracji rzado-
wej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba
ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba w zakresie,
w ktérym uprawniona jest do wydawania decyzji administracyjnych,
5) osoba bedaca pracownikiem organu kontroli paristwowej lub organu
kontroli samorzadu terytorialnego, chyba ze petni wytacznie czynnosci
uslugowe, 6) osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji
panstwowej, 7) funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpie-
czenstwa publicznego albo funkcjonariusz Stuzby Wieziennej, 8) osoba
pelniaca czynna stuzbe wojskowa, 9) pracownik miedzynarodowego
trybunatu karnego, chyba ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe”.

Katalog 0séb zobowiazanych do udzielenia informacji nalezy ustalac,
zwracajac uwage na specyfike poszczegdlnych zawoddéw. Jako przyktad
mozna wskazac notariuszy. Notariusz jest wprawdzie funkcjonariuszem

2l Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.), dalej ,k.k.".
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publicznym i jest osoba zaufania publicznego, ale nie osoba pelniaca
funkcje publiczna w rozumieniu art. 61 ust. 1 Konstytucji. Réznica ta jest
znaczaca, stanowiac differentia specifica tej grupy zawodowej. Notariusz
pelni funkcje pomocnicze w stosunku do wymiaru sprawiedliwosci
i wykonuje czynnosci o charakterze urzedowym, a takze kontrolnym.
Notariusz sporzadzajacy akt nie jest osoba ,poswiadczajaca” oswiad-
czenia stron, ale osoba kontrolujaca zaréwno legalnos¢ dokonanej
przez strony czynnosci prawnej, jak i jej celowos¢?. Dziatan tych nie
mozna jednak okresdli¢ jako kompetencji decyzyjnej w ramach wymia-
ru sprawiedliwosci czy administracji skarbowej (pobér podatkéw), co
determinowatoby zaliczenie tej grupy zawodowej do oséb petniacych
funkcje publiczna w rozumieniu art. 61 ust. 1 Konstytucji. Notariusze
nie wykonuja kompetencji decyzyjnych w ramach wymiaru sprawie-
dliwosci lub innego pionu organéw wtadzy publicznej. Tym samym,
w Swietle orzecznictwa TK, nie mozna ich zaliczy¢ do tej kategorii
0so0b wykonujacych funkcje publiczne, w stosunku do ktérych w mysl
art. 61 ust. 1 Konstytucji obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o ich dziatalnosci. TK przyjat ponadto, ze ,kategoria 0séb pelniacych
funkcje publiczne nie moze obejmowac funkcji, stanowisk i zawodow,
ktére nie maja zadnego zwiazku z wtadztwem publicznym (imperium)
ani z gospodarowaniem mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panistwa (dominium). Cecha relewantna wyrdzniajaca kategorie «oséb
pelniacych funkcje publiczne» jest rzeczywiste wykonywanie wladztwa
publicznego badz gospodarowanie mieniem komunalnym lub Skarbu
Panstwa’?.

Na marginesie nalezy doda¢, ze réwniez w orzecznictwie sadow
administracyjnych dostrzega sie zwiazek miedzy wykonywaniem wtadz-
twa publicznego badz gospodarowaniem mieniem komunalnym lub
Skarbu Panstwa a realizacja przez ustawodawce art. 61 ust. 1 Konsty-
tucji. Jako przyklad mozna wskaza¢ orzeczenie warszawskiego Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)*, w ktérym stwierdzono,
ze informacja publiczna bedzie kazda wiadomos¢ wytworzona lub

22 Por. A. Oleszko, Obrot cywilnoprawny w praktyce notarialnej i wieczystoksiegowej, Kra-
kéw 2003, s. 31; E. Gniewek, O uniwersalnej zasadzie przestrzegania prawa przez notariusza,
w: II Kongres Notariuszy Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. R. Sztyki, Poznai-Kluczbork
1999, s. 45-46; ]. Budzianowska, Odmowa dokonania czynnosci notarialnej, ,Nowy Przeglad
Notarialny” 2000, nr 1, s. 47-48, 55.

2 Wyrok TK z 11 V 2007 r., sygn. K 2/07, OTK-A 2007, nr 5, poz. 48.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 2 VII 2013 r., Il Sa/Wa 596/13, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/730025AB03 (dostep: 31 VIII 2014).
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odnoszona do wiadz publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona
do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne w zakresie
wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowania
mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panistwa.

Podobne poglady spotyka sie rowniez w nauce prawa. Niektorzy jej
przedstawiciele od lat zajmujacy sie prawem do informacji zwracaja
uwage, ze pojecie dziatalnosci oséb pelnigcych funkcje publiczne wiaze
sie z wykorzystaniem autorytetu panstwa oraz publicznych srodkéw
osobowych lub rzeczowych?®.

5. Podmioty korzystajace z prawa dostepu do informacji
o dziatalnos$ci wiadz publicznych

Prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wtadzy pu-
blicznej oraz 0séb pelniacych funkcje publiczne jest publicznym pod-
miotowym prawem obywatela. W nauce prawa przyjmuje sie, ze intencja
ustrojodawcy nie bylo scisle ograniczenie zakresu podmiotowego tego
prawa i ustawodawca moze rozszerzac jego zakres takze na nieobywa-
teli (cudzoziemcdw i apatrydéw)?. ,Niemniej jednak nie mozna uzna¢
tego prawa za prawo przystugujace kazdemu znajdujacemu sie na te-
rytorium RP, gdyz w pewnym zakresie jest to jednak prawo przystugu-
jace tylko obywatelom i zwiazane z realizacja przez nich innych praw
obywatelskich. Dzieje sie tak, gdy informacje, ktére obywatel pragnie
uzyskad, determinuja jego udziat w zyciu publicznym (np. wplywaja
na podejmowanie decyzji wyborczych czy realizacje biernego prawa
wyborczego)"?.

Konstytucyjne okreslenie zakresu podmiotowego prawa do informa-
cji w art. 61 ust. 1 wyklucza ,rozszerzenie zakresu podmiotowego i obje-
cie nim réwniez 0s6b prawnych oraz innych jednostek organizacyjnych.
Zabieg taki zdecydowanie wykracza poza jezykowa formute wyktadni
przepiséw Konstytucji RP, cho¢ z drugiej strony nie wykraczalby poza
ratio legis tej normy. Co wiecej, pozwalatby na unikniecie sztucznego

% Zob. np. M. Bernaczyk, Funkcja prawa do informacji w polskim porzadku prawnym, w:
Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym,
pod red. A. Jabtoniskiego, Wroctaw 2014, s. 387.

26 Por. M. Jabtonski, Obywatelstwo polskie jako przestanka realizacji konstytucyjnych praw
i wolnosci, w: Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbior studiéw, pod red.
J. Ciapaly, K. Flagi-Gieruszynskiej, Szczecin—Jarocin 2006, s. 52.

27 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 362.
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podziatu i dziatan formalnie podejmowanych przez osoby fizyczne
w rzeczywistosci dziatajace jednak «na zlecenie» osoby prawnej”?®.

6. Ograniczenia prawa dostepu do informacji
o dziatalnos$ci wiadz publicznych

6.1. Informacje chronione

Art. 5 ustawy o dostepie do informacji publicznej okresla ograniczenia
w dostepie do informacji publicznej. Podstawe do tego ograniczenia
stanowia informacje niejawne, inne ustawowo chronione tajemnice,
tajemnica przedsiebiorcy i prywatnos¢ osoby fizycznej. Ust. 1 oma-
wianego przepisu w zakresie informacji niejawnych odsyta wprost do
przepisow o ochronie informacji niejawnych, a jezeli chodzi o inne
tajemnice — do ustaw okreslajacych takie tajemnice. Wskazana w ust. 2
tajemnica przedsiebiorcy de facto — jak wskazuje sie w orzecznictwie —
odnosi sie do tajemnicy przedsiebiorstwa wprowadzonej Ustawa z dnia
16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®.

6.2. Prawo dostepu do informacji o dziatalnosci
wiladz publicznych a prawo do prywatnosci
(art. 47 Konstytucji, art. 8 Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka)

Zadne z praw gwarantowanych w rozdziale I Konstytucji nie ma cha-
rakteru absolutnego. Prawo dostepu do informacji o dziatalnosci wtadz
publicznych podlega ograniczeniom przewidzianym w art. 5 ust. 2 usta-
wy o dostepie do informacji publicznej, zgodnie z ktérym informacje
dotyczace sfery prywatnosci funkcjonariuszy publicznych podlegaja
udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej
w zakresie zwigzanym z pelnionymi przez te osoby funkcjami publicz-
nymi. Nadto prawo do prywatnosci gwarantuja przepisy art. 47 i 51 ust. 1
Konstytucji RP, przyznajac jednostce prawo do ochrony prawnej zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania

* M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja
administracji, Wroctaw 2005, s. 22-23.
2 Tekst jedn. Dz. U. 2003 Nr 153, poz. 1503.
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o swoim zyciu osobistym, a takze chroniac ja przed ujawnieniem infor-
macji dotyczacych jej osoby, poza przypadkami wyraznie wynikajacymi
z ustawy. Do ochrony prawa do prywatnosci, poza powotanymi wyzej
konstytucyjnymi i ustawowymi, znajduja zastosowanie takze przepisy
Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych®. Na
ich podstawie ochronie podlegaja wszelkie informacje dotyczace ziden-
tyfikowanej lub mozliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej.

Nalezy tu podkresli¢, ze Sad Najwyzszy (SN) przyjat, iz wyjatki za-
warte w art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej
nie maja charakteru wyczerpujacego dla ustalenia granic prawa do pry-
watnosci. Zakres tego prawa, czy tez ochrony wywodzacej sie z prawa
do prywatnosci, winien by¢ ustalony przy uwzglednieniu okolicznosci
faktycznych konkretnej sprawy?'.

W praktyce moze zaistnie¢ kolizja miedzy dwoma prawami i dwiema
wolnos$ciami lub wieksza ich liczba. Obowiazek udzielenia informacji
stanowiacy realizacje prawa do informacji okreslonego w art. 61 ust. 1
Konstytucji moze wiec znalez¢ sie w konflikcie z prawem do prywatno-
$ci. Informacja dotyczaca dziatalnosci instytucji publicznych obejmuje
zaréowno informacje odnoszace sie do dziatan tych instytucji, jak i in-
formacje o zachowaniach funkcjonariuszy publicznych, w tym takze
informacje obejmujace sfere zycia prywatnego tych oséb. W odniesieniu
do 0s6b pelniacych funkcje publiczne poszerzenie sfery dostepnosci
informacji o nich nie oznacza wylaczenia ochrony sfery zycia prywat-
nego. Wkroczenie w sfere prywatnosci tych osé6b musi by¢ wiec, zda-
niem SN, zawsze uzasadnione istotnymi racjami interesu publicznego,
pozostawac w zwiazku z wykonywana dziatalnoscia publiczna oraz nie
moze mie¢ na celu wylacznie zaspokojenia czystej potrzeby sensacji
po stronie odbiorcow takiej informacji*>. Na podobnym stanowisku stoi
TK, zauwazajac, ze dla zgodnosci z konstytucja ograniczenia prawa
do prywatnosci przez prawo do informacji konieczne jest okreslenie
zwiazku miedzy zyciem prywatnym a dzialalnoscia publiczna. ,Jego
istnienie oznacza, ze informacja powinna sie wigza¢ z funkcjonowa-
niem instytucji, w szczegdlnosci mogtaby mie¢ znaczenie dla uksztat-
towania sie pogladu o sposobie jej funkcjonowania. [...] Tylko wtedy
wiec, jesli ujawnione zdarzenia oddziatywaja na sfere publicznego

30 Tekst jedn. Dz. U. 2014, poz. 1182.
31 Wyrok SN z 8 XI 2012 r., sygn. I CSK 190/12, LEX nr 1286307.
32 Por. wyrok SN z 11 X 2001 r., sygn. I CKN 559/99, OSN 2002, nr 6, poz. 82.
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funkcjonowania podmiotu, usprawiedliwiona bedzie ingerencja w sfere
zycia prywatnego”®.

Konstytucyjna ochrona prawa do prywatnosci nie obejmuje dziatal-
nosci publicznej osoby ani tez sfery zachowan i dziatan, ktére ogdlnie sa
pojmowane jako osobiste lub prywatne, jezeli dzialania te lub zachowa-
nia wiaza sie scisle z dzialalnoscia publiczna. W celu dokonania analizy,
jak szeroka jest w danym przypadku ochrona prawa do prywatnosci,
i tym samym stwierdzenia, czy nie doszlo do jego naruszenia, niezbedne
jest ustalenie dwéch podstawowych przestanek, tj. faktu pelnienia badz
niepelnienia przez te osobe funkcji publicznej oraz zwiazku informacji,
ktéra ma zosta¢ udostepniona, z pelnieniem tejze funkcji*.

W literaturze prawniczej podkresla sig, ze ochrona prywatnosci przy-
znaje kazdej osobie prawo do wyltacznej kontroli tej sfery zycia, ktéra
nie dotyczy innych, a w ktérej wolnos¢ od ciekawosci innych jest swoista
conditio sine qua non swobodnego rozwoju®.

W przypadku kolizji prawa do informacji i prawa do prywatnosci
konieczne jest ustalenie, czy istnieje zwiazek informacji, ktéra ma zosta¢
udostepniona, z petnieniem funkcji publicznej.

Kierunek oceny dopuszczalnosci ograniczenia prawa dostepu do
informacji publicznej wyznacza art. 61 ust. 3 Konstytucji, stanowiac, ze
ograniczenie prawa do informacji moze nastapic¢ wylacznie ze wzgledu
m.in. na okreslona w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb
oraz podmiotéw gospodarczych. Nalezy pamieta¢, iz ograniczenie pra-
wa badz wolnosci konstytucyjnej moze nastapic¢ tylko wtedy, jezeli
przemawia za tym inna norma, zasada lub wartos¢ konstytucyjna, a sto-
pien tego ograniczenia musi pozostawac¢ w odpowiedniej proporcji do
rangi interesu, ktéremu ograniczenie to ma stuzy¢®. TK stwierdzil tez,
ze ,na gruncie ustawodawstwa zwyklego nie jest mozliwe precyzyjne
i jednoznaczne okredlenie sytuacji istnienia zwiazku miedzy zyciem pry-
watnym a ograniczeniem prawa do prywatnosci z uwagi na obowiazek
udzielania informacji publicznej i skorelowane z nim prawo podmioto-
we. Nie ulega watpliwosci, ze ustawa w tym zakresie musi postugiwac

3 Wyrok TK z 20 II 2006 r., sygn. K 17/05.

3 Wyrok WSA w Szczecinie z 26 IX 2012 r., sygn. I SA/Sz 536/12, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/6DE56DE4AB (dostep: 31 VIII 2014).

% Zob. M. Safjan, Prawo do ochrony zycia prywatnego, w: Szkota Praw Czlowieka,
Warszawa 2006, s. 211 i n.

36 Wyrok WSA w Szczecinie z 26 IX 2012 r., sygn. Il SA/Sz 536/12.

37 Zob. wyrok TK z 21 X 1998 r., sygn. K 24/98, OTK 1998, nr 6, poz. 97.
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sie zwrotem ogdlnym i opisowym, a ocena istnienia zwiazku powinna
by¢ dokonywana zawsze in concreto. Nie jest przy tym mozliwe przy-
jecie nieskrepowanej swobody interpretacyjnej. W kazdym wypadku
musi by¢ wyrazne powiazanie okreslonych faktow z zycia prywatnego
z funkcjonowaniem osoby, ktdrej dotycza, w instytucji publicznej [...]
prywatnos¢ moze w pewnych sytuacjach by¢ przedmiotem ingerencji
dla ochrony dobra wspélnego, jednak wkraczanie w te sfere, rowniez
tam, gdzie w wyrazny sposdb styka sie ona ze sfere publiczna, musi
by¢ dokonywane w sposob ostrozny i wywazony, z nalezyta ocena ra-
qji, ktoére przemawiaja za taka ingerencja. Mamy bowiem do czynienia
z dobrami réwnorzednymi. Ograniczenia dotyczace pewnych praw
chronionych konstytucyjnie moga by¢ wprowadzane z uwagina dobro
wspOdlne. Do praw takich, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nalezy
prawo do prywatnosci. Nie zawsze jednak dobro wspdlne przewaza
nad interesem indywidualnym”?*. Ponadto wedtug TK dla ograniczenia
prawa do prywatnosci spetniony powinien zosta¢ nastepujacy waru-
nek - ,[t]ylko wtedy wiec, jesli ujawnione zdarzenia oddzialywaja na
sfere publicznego funkcjonowania podmiotu, usprawiedliwiona bedzie
ingerencja w sfere zycia prywatnego”®.

Skoro zaréwno prawo gwarantowane w art. 61 ust. 1 Konstytugcji, jak
i prawo do prywatnosci korzystaja z rownorzednej ochrony konstytucyj-
nej, to ograniczenie prawa do prywatnosci moze nastapi¢ wylacznie na
podstawie przestanek materialno-prawnych sformulowanych w art. 31
ust. 3 Konstytucji, dopuszczajacych ograniczenie praw i wolnosci. Sa to:
bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, ochrona wolnosci i praw innych oséb. Godzi
sie tu podkresli¢, ze TK stoi na stanowisku, iz w ramach zderzenia sie
dwoch wartosci — z jednej strony konstytucyjnego prawa do informacji,
z drugiej prawa do prywatnosci — nie mozna bezwzglednie przyzna¢
priorytetu temu pierwszemu. Nie istnieje formula ,zagwarantowania
obywatelom dostepu do informacji «za wszelka cene»”*. Koresponduje
z tym nastepujace stwierdzenie TK: ,istnienie gwarancji i realizacja
konstytucyjnego prawa do informacji nie moga prowadzi¢ do wniosku
o wylaczeniu w wypadku 0séb publicznych ochrony innych praw, jakie
wszelkim osobom gwarantuje Konstytucja, a ktérych realizacja mogtaby

3 Wyrok TK z 20 II 2006 r., sygn. K 17/05.
¥ Wyrok TK z 20 III 2006 r., sygn. K 17/05.
40 Wyrok TK z 19 VI 2002 r., sygn. K 11/02, OTK-A 2002, nr 4, poz. 43.
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kolidowac¢ z prawem do informacji. Dotyczy to przede wszystkim, cho¢
nie tylko, gwarantowanej konstytucyjnie ochrony sfery prywatnosci”'.

Ten kierunek rozumowania wystepuje tez w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego (NSA), w ktérym wskazuje sie, iz ogra-
niczenia w informowaniu dotycza wszystkich oséb, nawet tych, ktére
pelnia funkcje publiczne. ,Z art. 61 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 5 ust. 2
zdanie drugie ustawy o dostepie do informacji publicznej wynika, ze
ograniczenie prawa do informacji ze wzgledu na prywatnos¢ osoby
fizycznej jest wylaczone w zakresie informacji o osobach pelniacych
funkcje publiczne, majacych zwiazek z pelnieniem tych funkcji, w tym
o warunkach powierzenia i wykonywania tych funkcji, oraz w przypad-
ku, gdy osoba fizyczna rezygnuje z przystugujacego jej prawa. Wylacze-
nie to jest wiec wyjatkiem od zasady ochrony prywatnosci i jako takie
musi by¢ wykltadane $cisle. Takie rozumienie styku prawa do informacji
i ochrony prywatnosci jest rezultatem tego, ze obie wartosci sa chronio-
ne konstytucyjnie. Obok ustanowionego w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP
prawa dostepu do informacji publicznej, istnieje wszak konstytucyjne
prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i do-
brego imienia oraz do decydowania o swoim zyciu osobistym (art. 47
Konstytucji RP) oraz autonomia informacyjna jednostki przewidziana
w art. 51 ust. 1 Konstytucji RP"*.

Nalezy w kontekscie powyzszych rozwazan prezentujacych orzecz-
nictwo TK i SN na temat kolizji prawa dostepu do informacji publicznej
i prawa do prywatnosci powotac jeszcze jeden poglad TK uznajacy, ze
nawet uzasadniona ingerencja w sfere zycia prywatnego osoby pu-
blicznej petniacej funkcje publiczna nie moze prowadzi¢ do narusze-
nia prawa do prywatnosci 0s6b trzecich, w tym czltonkéw jej rodziny.
TK zaznaczyl, ze ,samo ujawnienie pokrewienstwa, czy jego braku,
w pewnych sytuacjach moze narusza¢ prywatnos¢ zaréwno funkcjona-
riusza, jak i osoby mu bliskiej [...]. Informowanie przez funkcjonariu-
sza o zdarzeniach z zycia rodzenstwa, wnukdéw itd. moze by¢ zrédtem
konfliktéw rodzinnych, w szczegoélnosci wtedy, gdy cztonkowie rodziny
funkcjonariusza dochodza do pewnych débr czy pozycji wylacznie
wlasnym wysitkiem. Publiczne wigzanie ich osiagnie¢ z faktem po-
zostawania w zwiazkach rodzinnych z funkcjonariuszem moze by¢
odczytane jako dyskredytowanie ich wlasnej pozycji, czy wrecz — moze

1 Wyrok TK z 20 XI 2002 1., sygn. K 41/02, OTK-A 2002, nr 6, poz. 83.
2 Wyrok NSA z dnia 24 IV 2013 r., sygn. I OSK 123/13, http://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/584AFFDDAC (dostep: 31 VIII 2014).
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by¢ upokarzajace. Zdarzaja sie tez przypadki, gdy nabycie mieszkania,
podjecie pracy w okreslonej miejscowosci — posrednio ujawniaja sytua-
cje rodzinna czy plany zyciowe danej osoby (np. separacje, rozwdd czy —
przeciwnie — zamiar zawarcia zwiazku matzenskiego). Podawanie do
publicznej wiadomosci informacji wymaganych przez kwestionowane
przepisy moze wiec naruszac¢ prywatnos¢ osob niepetniacych funkgcji
publicznych”®.

TK podkresla w swoim orzecznictwie, ze tak samo jak w przypadku
innych konstytucyjnych praw i wolnosci, ochrona prywatnosci nie ma
charakteru absolutnego, miedzy innymi ze wzgledu na potrzeby de-
mokratycznego panstwa prawnego. Takze w przypadku kolizji prawa
dostepu do informacji publicznej z prawem do prywatnosci i zwiazana
z nim autonomia informacyjna jednostki zasadnicze znaczenie ma za-
sada proporcjonalnosci: ,wszelkie [...] ingerencje w prywatnosé musza
mie¢ na uwadze jej ochrone jako dobra konstytucyjnie chronionego
i zasady konstytucyjne wskazujace na granice i przestanki, jakie musza
by¢ zachowane na wypadek ingerencji. Obowiazek ujawnienia infor-
magji o sobie, stanowiac ograniczenie autonomii informacyjnej, moze
by¢ zatem dokonany tylko w ustawie [...] i tylko w granicach zgodnych
z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci”*. Trybunat stwierdzit przy
tym, ze badajac zakres prawa do informacji o dziatalnosci organéw
wladzy publicznej i 0s6b petnigcych funkcje publiczne pod wzgledem
przestrzegania przez ustawodawce zasady proporcjonalnosci, nalezy
bra¢ pod uwage trzy kryteria: ,Po pierwsze, informacje, ktérych natura
i charakter moze naruszac interesy i prawa innych oséb, nie moga wy-
kracza¢ poza niezbednos¢ okreslona potrzeba transparentnosci zycia
publicznego, oceniang zgodnie ze standardami przyjetymi w demokra-
tycznym panstwie. Po drugie, musza to by¢ zawsze informacje majace
znaczenie dla oceny funkcjonowania instytucji oraz oséb pelniacych
funkcje publiczne. Po trzecie, nie moga to by¢ informacje - co do swej
natury i zakresu — przekreslajace sens (istote) ochrony prawa do zycia
prywatnego”®.

Wedtug TK ,wystepuje Scisly zwiazek miedzy zagrozeniami dla
godnosci cztowieka, stanowiacej podstawe konstytucyjnych wol-
nosci i praw jednostki, a wszelkimi czynnosciami, ktére wkraczaja
w jej prywatnos¢. W odniesieniu do prywatnosci (ktéra na poziomie

# Wyrok TK z 13 VII 2004 r., sygn. K 20/03, OTK-A 2004, nr 7, poz. 63.
# Wyrok TK z 20 XI 2002 r., sygn. K 41/02.
* Wyrok TK z 20 III 2006 r., sygn. K 17/05.
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konstytucyjnym jest chroniona wieloaspektowo i obejmuje kilka praw
oraz wolnosci — okreslonych w art. 47-51 Konstytucji) zwiazek ten
jest szczegolny, albowiem zachowanie godnosci czlowieka wymaga
poszanowania jego sfery czysto osobistej, gdzie nie jest narazony na
koniecznos¢ «bycia z innymi» czy dzielenia sie z innymi przezyciami
czy doznaniami o intymnym charakterze. Ustawodawca, konstruujac
przepis, ktéry ingeruje gleboko w sfere prywatnosci jednostki, musi
zatem rozwazy¢ proporcjonalnos¢ zastosowanego srodka. TK stoi na
stanowisku, ze nie wystarczy, aby stosowane srodki sprzyjalty zamie-
rzonym celom, ulatwiaty ich osiagniecie albo byty wygodne dla wtadzy,
ktéra ma je wykorzystaé do osiagniecia tych celéw. Srodki te powinny
by¢ godne panstwa okreslanego jako demokratyczne i prawne. Mi-
nimalnym wymogiem konstytucyjnym jest to, aby przeszly one test
koniecznosci w demokratycznym panstwie prawnym. Nie wystarczy
zatem sama celowos¢, pozytecznos¢, tanios¢ czy tatwos¢ postugiwania
sie przez wladze — w odniesieniu do uzytego srodka. Bez znaczenia
jest tez argument poréwnawczy, ze podobne srodki w ogdle bywaja
stosowane w innych panstwach. Tylko bowiem odwolanie sie geogra-
ficznie i historycznie do srodkéw koniecznych w demokratycznym
panstwie prawnym moze mie¢ wartos¢ perswazyjna. Chodzi zatem
o zastosowanie srodkéw niezbednych (koniecznych) w tym sensie, ze
beda one chroni¢ okreslone wartosci w sposob, badz w stopniu, ktéry
nie méglby by¢ osiagniety przy zastosowaniu innych srodkéw, a jed-
noczesnie winny to by¢ srodki jak najmniej uciazliwe dla podmiotow,
ktérych prawo badz wolnos¢ ulegaja ograniczeniu*®.

Zgodnie z art. 9 Konstytucji Rzeczpospolita Polska przestrzega
wiazacego ja prawa miedzynarodowego. Implikuje to miedzy inny-
mi koniecznos$¢ przestrzegania Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Jej art. 8 ust. 1 przyznaje
jednostce prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzin-
nego, swojego mieszkania i swojej korespondencji. W orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPCz) dotyczacym art. 8
Konwencji prywatnos¢ badana jest przez ETPCz w kontekscie proble-
matyki potrzeby debaty publicznej odnoszacej sie do politykow w za-
kresie ich funkcji publicznych. To ta potrzeba ma przede wszystkim
decydowac o mozliwosci ingerencji informacyjnej w sfere prywatnosci.
Mozna powiedzie¢, ze z tej perspektywy jakiekolwiek inne dziatania

4 Wyrok TK z 20 IV 2004 r., sygn. K 32/04, OTK-A 2004, nr 4, poz. 30.
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zmierzajace do ujawnienia informacji o osobach publicznych bytyby
juz jedynie niczym nieuzasadniona ,ciekawoscia”*’.

Trybunat rozréznit kwestie prezentacji faktéw w debacie publicznej
w spoleczenstwie demokratycznym, co odnosi sie m.in. do politykow
w zakresie ich funkcji publicznych, oraz prezentacje faktéw z zycia
prywatnego podmiotu, ktéry takich funkcji nie petni*®. W zwiazku z tym
uznal za mozliwe rozciagniecie prawa opinii publicznej do uzyskiwa-
nia informacji rowniez w pewnym zakresie na sfere zycia prywatnego
podmiotéw publicznych, w tym politykéw. Wktad w debate publiczna
jest tym kryterium, ktére zdaniem Trybunatu powinno by¢ decydujace
w ramach balansowania dwdch wartosci — ochrony zycia prywatnego
oraz wolnosci wypowiedzi. Podkreslono tez, ze opinia publiczna ma
prawo do informacji, stanowiace podstawowe prawo w spoteczenstwie
demokratycznym i w szczegdlnych okolicznosciach mogace nawet
obejmowac aspekty zycia prywatnego oséb publicznych, zwtaszcza
politykéw. Osoby publiczne, a zwlaszcza politycy, musza zaakcepto-
wac w stosunku do siebie znacznie szerszy, niz to jest mozliwe wobec
innych oséb, zakres swobody wypowiedzi. Z istoty bowiem osoby te,
podejmujac sie petnienia funkcji publicznych, tym samym swiadomie
akceptuja istnienie kontroli publicznej swych zachowan zaréwno ze
strony dziennikarzy, jak i calego spoteczenstwa.

Podsumowanie

Zakres prawa dostepu do informacji publicznej ulega zmianom spo-
wodowanym rosnacym zainteresowaniem opinii spotecznej réznymi
aspektami dziatalnosci wltadzy publicznej. Obecnie sady, stojac na strazy
konstytucyjnych praw i wolnosci, rzadziej sankcjonuja odmowe dostepu
do wiedzy o dziatalnosci wtadzy publicznej, gdy w gre nie wchodzi tylko
pospolita ciekawos¢. Sprzyja temu stosowanie w praktyce standardéow

¥ Zob. uzasadnienie wyroku ETPCz z 4 V 2000 r. w sprawie Rotaru v. Romania, sygn.
28341/95, http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-58586#{,langu-
ageisocode”:[,ENG’],"appno”:[,28341/95"],"documentcollectionid2”:[, GRANDCHAMB
ER"],"itemid”:[,001-58586"]} (dostep: 31 VIII 2014), oraz wyroku ETPCz z 24 V1 2004 r.
w sprawie von Hannover v. Germany, sygn. 59320/00, http://hudoc.echr.coe.int/sites/
eng/pages/search.aspx?i=001-61853#{ itemid":[,001-61853"]} (dostep: 31 VIII 2014).

8 Uzasadnienie wyroku ETPCz z 24 VI 2004 r. w sprawie von Hannover v. Germany,
sygn. 59320/00.
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konstytucyjnych i wykladanie wlasnie na ich podstawie norm nizszego
rzedu. Pozwala to na nadanie im sensu wtasciwego dla rozwoju spote-
czenstwa demokratycznego, a wiec dla realizacji celow dlugofalowych
zalozonych przez ustrojodawce.

ACCESS TO PUBLIC INFORMATION UNDER POLAND’S CONSTITUTION
Summary

The Constitution of the Republic of Poland contains a set of rights enabling acqui-
sition of different type information (article 51, 54, 61 and 74). This paper focuses
on the right of access to public information provided for in Article 61 of the Con-
stitution. The term public information covers each piece of information produced
by public bodies and referring to those bodies, as well as each piece of information
produced by other entities performing public functions (public office holders) in the
scope of their performance of public duties, management of municipal property or
the property of the State Treasury, or referring thereto. Organs of public authority
likewise public office holders are obliged to provide access to public information.
The concept of public authority includes the legislative, executive and judiciary
powers as well as territorial self-government (local authorities) commonly consid-
ered as an executive power.

Article 61 of the Constitution explicitly provides for the right of access to public
information pertaining to the activities of public office holders. However, neither
in the doctrine nor in judicial decisions, a uniform understanding of a public office
holder has been as yet achieved. Taking into account the decisions delivered by
the Constitutional Court, however, it must be stated that the concept of a public
official is not identical with that of a public office holder.

The right of access to information on the activity of organs of public authorities
and public office holders (persons performing public functions) is a public subjective
right of each citizen, but subject to certain limitations. These include the right to
privacy. Yet, the constitutional protection of that right does not extend on the public
activity of a person or on the scope of conduct and activities which are generally
perceived as being personal or private, but are closely tied to the public activity of
such person. Thus, in the event of a conflict between the right to information and
right to privacy, it becomes necessary to establish whether there exists a connection
between the information to be made accessible with the performance of a given
public function.

Keywords: the right of access to information on activities of public authorities — the
right to privacy — public office holder



