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I. WPROWADZENIE

Jawno$¢ informacji na temat funkcjonowania panstwa 1 reprezentujacych
go funkcjonariuszy publicznych jest jednym z podstawowych wyznacznikow
istnienia realnego ustroju demokratycznego!. W sytuacji, w ktérej mamy do
czynienia z nieuzasadnionym limitowaniem takiego dostepu, a w szczegd6lno-
§ci z arbitralnym rozszerzaniem definiowania przez wladze okreslonej sfery
informacyjnej jako niejawnej, dochodzi do uprzedmiotowienia obywateli, kto-
rych nie traktuje sie jako realnych cztonkéw suwerena (Narodu) sprawuja-
cych wtadze zwierzchnia, a jedynie jako zobowiazanych do realizacji nakazow
1 zakazow formulowanych odgoérnie przez ,organy rzadzace”. Sytuacja taka
prowadzi jednoczes$nie do zaprzeczenia mozliwosci funkcjonowania w takim
panstwie spoleczenstwa obywatelskiego?, identyfikowanego ze wspolnota?,
ktorej cztonkéw taczy realizacja okreslonego celu?, a jeszcze dokladniej ta-

! Na temat nowego spojrzenia i podkreslenia roli obywateli w ramach réznego rodzaju pro-
ces6w kontroli wladzy zob. S. Wéjcik, Demokracja i jej kryzysy. Czy partycypacja moze byé reme-
dium?, w: M. Baranowski (red.), Demokracja i rola obywatela. O napieciu pomiedzy paristwem,
spoteczenstwem i procesami globalizacyjnymi, Poznan 2014, s. 351 n.

2 Jak podkresla P. Glinski, ,spoleczenstwo obywatelskie, spoteczeristwo aktywne, otwarte,
demokratyczne, solidarne, wolne i odpowiedzialne zarazem [...]. Tylko taki partner jest
w stanie kontrolowaé¢ potezne struktury wtadzy politycznej i ekonomicznej oraz tagodzié¢ skutki
réznorakich napieé¢ wewnetrznych w spoteczenstwie. Tylko on potrafi wyzwolié spoteczne rezerwy
1 obywatelska energie nawet w sytuacjach — wydawaloby sie — beznadziejnych kryzyséw spotecz-
nych 1 kulturowych”, idem, Style dziatar organizacji pozarzqdowych w Polsce. Grupy interesu
czy pozytku publicznego, Warszawa 2006, s. 3. Na temat genezy tego pojecia i jego specyfiki zob.
M. Bartoszewicz, Spoteczeristwo obywatelskie a pluralizm polityczny i udziat obywateli w Zyciu
politycznym, w: M. Baranowski (red.), Prawna dziatalnosé instytucji spoteczeristwa obywatelskie-
go, Wroctaw 2009, s. 43 1 n.; D. Pietrzyk-Revees, Idea spoleczeristwa obywatelskiego. Wspétczesna
debata i jej Zrédta, Torun 2012, s. 171 n.

3 Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu: ,,Praktyka dziatalno$ci panstwowej dowodzi, ze
jakkolwiek kazda jednostka jako czlonek organizacji panstwowej ma w systemie demokratycznym
gwarantowane prawo udzialu w dziatalnoéci publicznej, to formy zbiorowej dziatalnos$ci sa
najbardziej sprzyjajace osiaganiu dobra wspélnego skorelowanego z interesem jednostek oraz sg
najbardziej efektywne z zakresie uzyskiwanych rezultatéw” — W.J. Wolpiuk, Nardd jako pojecie
konstytucyjne, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 387.

+ Jak sie wskazuje, spoteczenstwo takie moze byé definiowane dwojako: jako ,przestrzen
dzialania instytucji, organizacji, grup spotecznych i jednostek, rozciagajaca sie pomiedzy rodzina,
panstwem 1 rynkiem, w ktorej ludzie podejmuja wolna debate na temat wartoSci sktadajacych
sie na wspolne dobro oraz dobrowolnie wspéldzialaja ze soba na rzecz realizacji wspdlnych inte-
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kiego, ktérych cztonkowie charakteryzuja sie ,,w duzym stopniu podzielana,
zbiorowa samoswiadomoscia — poznawcza 1 normatywna”’®. Z tego tez punktu
widzenia najwiekszym zagrozeniem dla tak rozumianego spoleczenstwa, jak
réwniez dla samej demokracji jest podejmowanie przez wladze publiczne dzia-
lan® nakierowanych na wywolanie ,jobojetnosci 1 biernos$ci obywateli””, oraz
dyskredytowanie dziatalno$ci demokratycznych instytucji 1 organéws®.
Poszanowanie demokracji taczace sie ze stalym procesem wzmacniania
procedur partycypacyjnych wymaga od wladz realnego zagwarantowania
dostepu do informacji, ktorego celem bylo, jest 1 bedzie wzmacnianie stanu
swiadomosci obywatelskiej. Tylko bowiem $wiadomy obywatel jest w stanie
podja¢ merytoryczna 1 racjonalna decyzje, ktorej skutki maja znaczenie nie
tylko na ptaszczyznie kreowania sktadu konkretnych organéw, w tym prze-
de wszystkim organéw przedstawicielskich, ale przede wszystkim w zakresie
inicjowania réznego rodzaju procedur weryfikacyjnych stuzacych badaniu pra-
widtowosci funkcjonowania wszystkich instytucji 1 mechanizméw w ramach
demokratycznego panstwa prawa’. Trwalym fundamentem demokracji — co
wydaje sie niezalezne od stopnia zainteresowania udzialem obywateli w proce-
durach wyborczych — jest wiec utrwalanie procedur dostepu do tej sfery infor-
macji, ktéra dotyczy dziatalnosci organéw wtadzy oraz oséb petniacych funkcje
publiczne, a ktore to w panstwie totalitarnym byly w zasadzie niedostepne.
Mozliwo$é sprawowania rzeczywiste] kontroli obywatelskiej, wykonywanej
w zwigzku z realizacja uprawnien informacyjnych, wzmocniona wolno$cia
prasy 1 innych $rodkéw przekazu, sama w sobie jest gwarancja demokracji.

res6w”, oraz jako ,spoteczenstwo, w ktérym istnieja aktywni, myslacy o interesach spotecznosci
obywatele, zalezno$ci polityczne oparte na zasadach réwnosci 1 stosunki spoteczne polegajace na
zaufaniu 1 wspétpracy” — A. Krasnowolski, Spofeczeristwo obywatelskie i jego instytucje, w: Spo-
leczeristwo obywatelskie i jego instytucje, Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i Dokumentacji, Opra-
cowania tematyczne, OT-627, styczen 2014, s. 5, z odwolaniem sie do tresci ,,Strategii wspierania
spoteczenstwa obywatelskiego na lata 2007-2013” przygotowanej przez Ministerstwo Pracy 1 Po-
lityki Spotecznej (2009).

5 E. Shils, Co to jest spoteczeristwo obywatelskie, w: K. Michalski (red.), Europa i spoteczeri-
stwo obywatelskie, rozmowy w Castel Gandolfo, Krakéw 1994, s. 10; szeroko na temat koncepcji
i poje¢ zob. P. Ogrodzinski, Pieé tekstow o spoteczeristwie obywatelskim, Warszawa 1991, s. 7in.;
K. Dziubka, Spoteczenstwo obywatelskie: wybrane aspekty ewolucji pojecia, Studia z Teorii Polity-
ki, t. 2, Acta Universitatis Wratislaviensis No 2003, Wroctaw 1998, s. 31-50.

6 QOczywiScie pozytywnie oceni¢ nalezy powotanie Pelnomocnika Rzadu do spraw spoteczen-
stwa obywatelskiego, choé¢ w praktyce istotniejsze od wskazania kompetentnego urzednika pan-
stwowego jest podejmowanie inicjatyw rzeczywiscie stuzacych wspieraniu dzialan i inicjatyw oby-
watelskich, zob. Rozporzadzenia Rady Ministréow z 8 stycznia 2016 r., w sprawie ustanowienia
Pelnomocnika Rzadu do spraw spoteczenstwa obywatelskiego, Dz. U. 2016, poz. 37.

7 B. Geremek, Spoteczenstwo obywatelskie i wspotczesnosé, w: Europa i spoteczeristwo obywa-
telskie. Rozmowy w Castel Gandolfo, Krakéw 1994, s. 248.

8 H. Olszewski, O odchodzeniu od demokracji, ,Panstwo 1 Prawo” 20086, z. 8, s. 14-15.

9 Zgodnie z trescig § 2 rozporzadzenia w sprawie ustanowienia Pelnomocnika rzadu do
spraw spoleczenstwa obywatelskiego do jego zadan nalezy przygotowanie narodowego programu
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, monitorowanie wdrazania programu, koordynowanie
1 monitorowanie wspélpracy organéw administracji rzadowej z sektorem organizacji pozarzado-
wych iinnych instytucji obywatelskich. Wiecej informacji na temat programu dostepne na stronie
Pelnomocnika: <https://www.spoleczenstwoobywatelskie.gov.pl/narodowy-program-wspierania-rozwo-
ju-spoleczenstwa-obywatelskiego> [dostep: 29.12.2017].
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Oczywiste jest przy tym, ze zaden system, w tym rowniez demokracja, nie jest
doskonaly. Dlatego rowniez w ramach demokracji zdarzaty sie 1 beda sie ujaw-
nia¢ pewne zjawiska, ktore negatywnie wplywaé musza na ocene konkretnych
procedur lub zachowania sie funkcjonariuszy publicznych. W sytuacji, w kto-
rej istnieja realne mechanizmy pozwalajace na wyegzekwowanie informacji
ujawniajacych pewne odstepstwa od przyjetych regul, jak rowniez ich rozpo-
wszechnienie i rozpoczecie publicznej debaty, utrwala demokracje.

7 kryzysem demokracji bedziemy mieli do czynienia wtedy, gdy tajno$é
stanie sie reguta, a nie ustawowo sprecyzowanym wyjatkiem, jak réwniez do-
piero wtedy, gdy pomimo ujawnionych nieprawidtowosci istniejace instytucje
prawne nie podejma lub nie beda zdolne do podjecia wtasciwych dziatan pro-
wadzacych do wyciagniecia stosownych konsekwencji prawnych, politycznych
oraz spotecznych.

Wreszcie z kryzysem takim bedziemy mierzyli sie rowniez wtedy, gdy stan-
dardem stanie sie przyjecie przez rzadzacych, ze jednostka ma zawsze stuzy¢
panstwu w zakresie, w jakim jest to niezbedne do realizacji instrumentalnie
przyjetych przez nich celéw. Przedmiotowe 1 arbitralne traktowanie jednostki
jako ,$rodka” umozliwiajacego osiagniecie zamierzonego rezultatu bez jedno-
czesnego respektowania gwarantowanych jej konstytucyjnie wolnoéci 1 praw
bedzie r6wnoznaczne z istnieniem jedynie pozornej demokracji.

II. SPRAWOWANIE WEADZY W PANSTWIE DEMOKRATYCZNYM
A KWESTIA POSZANOWANIA DOBRA WSPOLNEGO

Zgodnie z tresécig art. 4 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.. ,Wtadza
zwierzchnia w Rzeczypospolite] Polskiej nalezy do Narodu, ktory sprawuje ja
przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”®. Wedlug Wiestawa Kraluka
przyjecie w Konstytucji postanowienia, ze wladza nalezy do Narodu, stanowi
podkreslenie ,permanentnego charakteru owego zwierzchnictwa Narodu. Su-
werenno$¢ Narodu tym samym trwa caly czas 1 nie wyczerpuje sie w calosci
w demokratycznym akcie wyborczym, co mozna by wywodzi¢ z ewentualnego
zapisu o pochodzeniu wladzy od Narodu”'!. Jak latwo tez zauwazy¢, przyjecie
takiej koncepcji jest rownoznaczne z tym, ze potwierdza sie mozliwosé spra-

9O znaczeniu i zakresie pojecia suwerennej wladzy panstwowej do czasu uchwalenia Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. zob. M. Gulezynski, Zasada zwierzchnictwa narodu, w: W. Sokole-
wicza (red.), Zasady podstawowe Polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 106—117 i cytowana tam
literatura. Pomimo wielu koncepcji dotyczacych pojecia narodu, ustrojodawcy zazwyczaj chodzi
albo o etniczne, albo polityczne jego okre§lenie — zob. W. Zakrzewski, Pojecie narodu w Konstytucji
Marcowej, ,Panstwo i Prawo” 1946, z. 5-6, s. 46 1 n.; zob. tez: A. Lawniczak, Ewolucja pojecia ,,na-
réd” w polskich konstytucjach, Acta Universitatis Wratislaviensis 1992, Prawo CC, s. 141-145.
O znaczeniu tresci art. 4 zob. szerzej: K. Dziatocha, Komentarz do art. 4 Konstytucji, w: L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007; t. 1: Komentarz do
art. 1-86, red. M. Safjan, Warszawa 2016.

W, Kraluk, O rozumieniu i regulacji normatywnej demokracji bezposredniej w nowej Kon-
stytucji, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 3, 1998, s. 24.
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wowania wtadzy bezposrednio przez Nardd, ktory pozostajac umocowany do
dzialania wladczego, moze je realizowaé¢ we wszelkich dostepnych formach.
Przy istnieniu takiej konstrukeji konieczne jest jednak konstytucyjne zagwa-
rantowanie mozliwosci realizacji owego zwierzchnictwa w drodze odpowied-
nich procedur. Samo bowiem wyrazenie w konstytucji zasady zwierzchnictwa
narodu nie moze by¢ identyfikowane z istnieniem bezposredniego udziatu
zblorowego suwerena w sprawowaniu wtadzy.

Nie budzi watpliwoéci, ze w tresci art. 4 Konstytucji zostata zdefiniowa-
na jedynie pewna uniwersalna formuta'?, ktorej realne znaczenie ustala sie
w drodze dalszej konstytucyjnej konkretyzacji instytucji 1 procedur konkrety-
zujacych, kto ze zbiorowego podmiotu sktadajacego sie na pojecie suwerena'?
uczestniczy w sprawowaniu wladzy (przedstawicielskiej — parlamentarne]
oraz bezposredniej — np. wybory, referendum), jak réwniez pozwala na rozgra-
niczenie idealnego 1 politycznego pojecia Narodu, ,,czyli uprawnionych i korzy-
stajacych z uprawnien”.

7 formuty tej wynika kilka istotnych wnioskéw dotyczacych skutkow spra-
wowania wladzy zaréwno za poSrednictwem przedstawicieli, jak 1 bezposred-
nio. Po pierwsze, podstawowym elementem ograniczajacym samego suwerena
jest wymog istnienia procedur umozliwiajacych podejmowanie konkretnych
rozstrzygnieé. Ich przestrzeganie oznacza spetnienie podstawowej przestanki
charakteryzujacej istnienie demokratycznego systemu opierajacego sie na sza-
cunku dla prawa i1 zasady praworzadnosci. Procedury te okreslone sgq w tresci
konstytucji, a w zwiazku z tym odstepstwo od nich mozliwe jest dopiero wtedy,
gdy dojdzie do jej zmiany 1 uksztattowania nowych mechanizméw stuzacych
podejmowaniu decyzji'®.

Po drugie, skutki podejmowanych rozstrzygnieé¢ nie moga naruszac posta-
nowien konstytucji tak w aspekcie jej przepiséw ustrojowych, materialnych
1 proceduralnych. Konstytucja jako najwyzszy wyraz woli samego suwerena
staje sie wiec ostateczng formalna gwarancja nie tylko tego, ze panstwo 1 jego
organy dziata¢ beda na podstawie 1 w granicach prawa, ale rowniez dla sa-

12 Wedtug L. Garlickiego ,,w zadnym razie nie mozna utozsamiaé¢ Narodu z ogétem oséb na-
rodowosci polskiej, a pozostawiaé poza zakresem tego pojecia osoby innej narodowosci” — idem,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1997, s. 53.

13 Dla jego zidentyfikowania czesto odwotuje sie do treéci Preambuly ,,Naréd Polski — wszyscy
obywatele Rzeczypospolitej”.

4 M. Pietrzak, Demokracja reprezentacyjna i bezposrednia w Konstytucji RP, w: M.T. Sta-
szewski (red.), Referendum konstytucyjne w Polsce, Warszawa 1997, s. 25; zob. tez: M. Gulczynski,
op. cit., s. 110.

% Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu: ,Nardod sprawuje wtadze nie dlatego, ze tak
stanowi konstytucja, ale dlatego, ze te konstytucje — dziatajac przez swoich przedstawicieli,
ale 1 bezpoSrednio — wspdttworzyl 1 zaakceptowal. Tym samym jednak jednocze$nie Nardd —
pozostajacy niezmiennie piastunem wladzy zwierzchniej — zwiazal sie¢ normami konstytucji
1 zobowigzal sie wykonywaé ja na podstawie i w granicach konstytucji” — A. Rakowska-Tre-
la, Zasada suwerennosci narodu a zasada parnstwa prawa. Miedzy harmonia a konfliktem,
s. 105, opracowanie zamieszczone na: <http://dspace.uni.lodz.pl/xmlui/bitstream/handle/11
089/22964/%5B101%5D-110_Rakowska-Trela_Zasada%20suwerenno%C5%9Bci%20narodu.
pdf?sequence=1&isAllowed=y> [dostep: 29.12. 2017].
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mego bezposrednio dzialajacego suwerena, ktory wyrazajac swa wole, musi
przestrzegaé tych zasad, ktére sam wcze$niej ustanowit.

Oczywiscie cztonkowie Narodu, przekazujac swoje umocowanie, robia to
w przeswiadczeniu, ze ten, kogo wybrali, bedzie dziatat nie w celu realizacji
interesow partykularnych, ale w imieniu calego Narodu. Pamietaé przeciez
trzeba, ze obywatele jednoczesnie zrzekaja sie mozliwosci wplywania na pro-
cesy prawotworcze 1 nie maja prawnych érodkéw oddziatywania w przypadku
podejmowania dziatan sprzecznych z ich wola. Gwarantem realizacji woli na-
rodu 1 z drugiej strony podstawa funkcjonowania systemu reprezentacyjnego
ma by¢ dazenie do poszanowania przez reprezentantéw dobra wspélnego!® be-
dacego wyznacznikiem ich dzialania'”, uznanego za warto$¢ istniejaca obiek-
tywnie, niezaleznie od aktualnie wyrazanej opinii publicznej badz tez party-
kularnych intereséw politycznych. Tym samym decyzje podejmowane przez
organ przedstawicielski maja mie¢ w zatozeniu charakter realizujacy to dobro,
takze wtedy, gdy spotyka sie to z niezadowoleniem spotecznym. Jezeli jednak
chcielibyémy okresli¢, jakie znaczenie ma pojecie dobra wspoélnego, powstaly-
by pewne problemy.

7 dotychczasowych ustalen Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze istnie-
je mozliwos¢é przedtozenia w razie potrzeby dobra ogdlnego ponad dobro in-
dywidualne lub partykularny interes grupowy. Generalnie interpretacja tego
pojecia sprowadza sie za$ do uznania, ze wszyscy obywatele ,sa w stopniu
odpowiednim do swoich mozliwosci zobowiazani do poSwiecania pewnych inte-
res6w wlasnych dla dobra wspdlnego”. Dlatego tez interes jednostkowy, nawet
najlepiej pojmowany 1 w pelni znajdujacy oparcie w przepisach obowiazujace]
Konstytucji bedzie musial ustapi¢ przed koniecznoscia uwzglednienia dobra
wspolnego®®. Wydaje sie, ze zasada ta przede wszystkim powinna dotyczyé
cztonkow organu przedstawicielskiego, ktorzy tworzac prawo, beda dazyli do
podejmowania takich rozstrzygnieé, a te za$ nie beda identyfikowane z reali-
zacja partykularnych intereséw (np. partyjnych)®.

Oczywiscie sposéb rozumienia pojecia dobra wspdlnego jest zdecydowanie
szerszy 1 nie moze by¢ ograniczany do rozumienia wypracowanego w orzecznic-

16 Zgodnie z treScia art. 1 Konstytucji RP: ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspélnym
wszystkich obywateli” — Konstytucja RP uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu
2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78 poz. 483 ze zm.

17 Por. wypowiedz prof. P. Winczorka, w: Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego, nr VIII, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1994, s. 64; zob. takze: W. Osiatynski,
Demokracja a prawa cztowieka, w: A. Rzeplinski (red.), Prawa cztowieka w spoteczeristwie oby-
watelskim, Warszawa 1993, s. 43-44; A. Malinowski, Spofeczne uwarunkowania referendum,
w: M.T. Staszewski, D. Waniek (red.), Referendum w Polsce i Europie Wschodniej, Warszawa
1996, s. 79-81.

18 7 uzasadnienia wyroku TK z 12 kwietnia 2000 r., K 8/98; por. tez wyroki TK z 16 lutego
1999 r., SK 11/98, 1 z 9 lutego 1999 r., U 4/98.

19 Dobro wspdlne zabezpieczane jest przede wszystkim przez odpowiednie organy panstwa,
w tym tez organy uprawnione do stanowienia prawa. Organy te — w okreslonych sytuacjach — je-
zeli tego wymaga ochrona dobra wspodlnego, nie tylko moga, ale 1 maja obowigzek wprowadzenia
ograniczen w korzystaniu z wolnosci, jezeli jest to konieczne dla takiej ochrony” — zdanie odrebne
sedziego Mariana Zdyba do orzeczenia TK z 3 pazdziernika 2001 r., K. 28/01.
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twie Trybunatu Konstytucyjnego?. Uwage na to zwraca w swym komplekso-
wym opracowaniu Marek Piechowiak?'.

Odwolujac sie ponadto do pogladéw Anny Mlynarskiej-Sobaczewskiej,
mozna wskazaé, ze odwotanie sie do dobra wspdlnego stuzyé ma ,legitymi-
zacji dziatania wtadzy publiczne), wskazuje jej integracyjna role. Kategoria
ta oznacza¢ powinna granice dzialania wladzy 1 usprawiedliwienie dziatan
wladczych, dokonywanych wlasnie dla dobra wspélnego, zdefiniowanego jako
zespot warunkéw 1 okolicznosci stuzacych rozwojowi i zyciu jednostek”?2, a tak-
ze — jak podkresla to Marek Zubik —,,0siagnieciu doskonaloéci przez jednostke
11ch wspolnoty”?3.

W odniesieniu do form sprawowania wladzy w panstwie wspélczesnym
musimy mie¢ $wiadomos§¢, ze uprawnionym do bezposredniego uczestnictwa
w ramach konstytucyjnie 1 ustawowo sprecyzowanych procedur wyborczych
na poziomie ogélnokrajowym jest wylacznie obywatel polski, ktéry najpdznie]
w dniu wyboréw (glosowania referendalnego) ukonczyt 18 lat. Ograniczenie
to, uznane za standard charakteryzujacy model definiowania uprawnionego
do czynnego udzialu w procedurach sprawowania wladzy, w istotny sposéb
identyfikuje podmiotowo tre$¢ dobra wspodlnego, do ktérego ustawodawca kon-
stytucyjny odwotal sie m.in. w art. 1 Konstytucji RP. W odniesieniu do znacz-
nej czescl naszego spoteczenstwa — obywateli polskich, ktérzy nie ukonczyli
18 lat, jak réwniez takich, ktérzy ten warunek spetnili, ale sa np. ubezwlas-
nowolnieni?!, przyjmujemy bowiem, ze — jak to wskazano wyzej — dobro wspdl-

20 Warto podkresli¢, ze pdézniejsze orzecznictwo TK w istotny sposéb rozwija formule dobra
wspoélnego. W jednym ze swych rozstrzygnie¢ Trybunat stwierdzil, ze ,Rzeczpospolita Polska be-
daca dobrem wspdlnym wszystkich obywateli (art. 1 ustawy zasadniczej) to nie tylko i nie przede
wszystkim organizacja panstwowa (organy). Nalezy bowiem zauwazy¢, ze ustawa zasadnicza réz-
nicuje powyzsze pojecie 1 kategorie dobra panstwa (por. art. 113 Konstytucji). Réwnie istotnym
aspektem dobra wspélnego, ktérym jest Rzeczpospolita Polska, jest wymiar mentalny. W tym
kontekscie, zgodnie z treécia preambuly Konstytucji, na dobro wspélne sklada sie w szczegdlno-
§ci réwniez historia, kultura, tradycja czy poczucie wspélnoty ze wszystkimi rodakami” — zdanie
odrebne sedziego TK Zbigniewa Cieslaka do wyroku TK z 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09; zob. tez
wyrok TK z 21 wrzeénia 2015 r., K 28/13.

2L M. Piechowiak, Dobro wspélne jako fundament polskiego porzqdku konstytucyjnego, War-
szawa 2012, s. 36 i n.; zob. tez powolana przez autora literatura dotyczaca dobra wspdélnego, s. 20,
przyp. 1.

2 A. Mtynarska-Sobaczewska, Dobro wspélne jako kategoria normatywna, ,Acta Universitatis
Lodziensis Folia Iuridica” 69, 2009, s. 72. Jak wskazuje autorka: ,dobro wspdlne jawi sie jako war-
to$¢ podstawowa 1 pierwotna, ktéra legitymizuje dziatalno§¢é prawodawcy, a takze wszelkiej wladzy
—w konicu wywieranie wplywu na zachowanie i zycie jednostki takze musi by¢ usprawiedliwione nie
czym innym, jak tylko dobrem wspdlnym. Jesli przyjaé — przy zatozeniu dobrej woli 1 racjonalnos$ci
prawodawcy — ze takze prawo jako akt wtadczy ma jeden ogdlnie zakrojony cel, a tym najdalszym
1 najbardziej ogélnym celem jest zawsze dobro wspdlne, to nie mozna wrecz przyjacé, ze mogloby byé
inaczej” —ibidem, s. 70. O normatywnych charakterze dobra wspdlnego zob. W. Brzozowski, Konsty-
tucyjna zasada dobra wspélnego, ,Panstwo i Prawo” 2006, z. 11, s. 18 i n.

2 M. Zubik, Refleksje nad dobrem wspdlnym jako pojeciem konstytucyjnym, w: Prawo a poli-
tyka, Warszawa 2007, s. 394, a takze analiza orzecznictwa TK, s. 396-397.

2 Warto podkresli¢, ze z punktu widzenia wyktadni prezentowanej w orzecznictwie TK —
nalezy dokonaé rekonstrukeji konstytucyjnego znaczenia instytucji ubezwlasnowolnienia. Jedno-
czeénie TK wyraznie podkreslit konieczno$é dokonania zmian w zakresie instytucji ubezwtasno-
wolnienia, odwolujac sie jednocze$nie do praktyki innych panstw, w ktérych odchodzi sie od
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ne staje sie wyznacznikiem dziatania (konstruowania i podejmowania decyzji
1 rozstrzygnieé) konkretnej grupy wyltonionych w drodze wyboréw przedsta-
wicieli badz jezeli chodzi o instytucje demokracji bezposredniej — §wiadomych
wyborcow??,

Funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego, a w jego ramach §wiado-
mych jednostek, nie moze by¢ ograniczane w sensie podmiotowym wylacznie
do dzialan podejmowanych przez uprawnionych obywateli (wyborcow), a w za-
kresie przedmiotowym do realizacji praw wyborczych, udzialu w referendum,
inicjowaniu innych instytucji demokracji bezposredniej, czy tez tworzeniu lub
cztonkostwie w partii politycznej (lub innych formach zrzeszen). Realizacja
wskazanej kategorii wolnoSci 1 praw politycznych nie wyczerpuje bowiem
w zadnym razie dostepnych plaszczyzn aktywizacji spolecznej 1 obywatelskiej
nakierowanej na kreowanie wspoétczesnych standardéw relacji miedzy pan-
stwem a jednostka (wspdlnota jednostek)?.

Dlatego tez potrzeba wspédtczesnego definiowania panstwa szczegélnie
z punktu widzenia dobra wspdlnego wymaga spojrzenia na inne mechanizmy
1 instytucje, ktére w praktyce umozliwiajq jednostce oraz wspdlnotom czyn-
ne zaangazowanie sie w dzialalno$¢ propubliczna?’. Uwazam przy tym, ze
zasadnicze znaczenie ma kwestia rzeczywistego zagwarantowania realizacji
tych praw 1 wolnoéci, ktore sktadaja sie na tzw. status informacyjny jednostki.
Przyjmuje jednoczesnie, ze fundamentalna gwarancja demokracji jest wspol-
cze$nie zapewnienie kazdemu zainteresowanemu mozliwo$ci pozyskania
informacji 1 wiedzy na temat dzialalnosci panstwa i jego organdéw, co laczyé
sie bedzie z procesem definiowania, kiedy 1 w jakim zakresie jednostka moze
sama, jak 1 wspdlnie z innymi zaangazowaé sie w szereg czynnosci towarzy-
szacych owemu dziataniu?®.

sztywnego ograniczania wolnos§ci i praw podstawowych os6b z niepelnosprawnoscia intelektualna
lub psychiczna, zob. szerzej: wyrok TK z 7 marca 2007 r., K 28/05. Na temat ubezwlasnowolnienia
oraz analizy systemowej zob. M. Zima-Parjaszewska, Ubezwlasnowolnienie w swietle Konstytu-
¢ji RP oraz Konwencji o Prawach Oséb z Niepetnosprawnosciami, Polskie Towarzystwo Prawa
Antydyskryminacyjnego, ktéra stwierdza: ,W Swietle zachodzacych zmian w sposobie postrzega-
nia niepetlnosprawnosci, po ogloszeniu wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 marca oraz
6 listopada 2007 r., w §wietle postanowienn Konwencji oraz orzecznictwa ETPCz, nie jest mozliwe
stosowanie ubezwlasnowolnienia w stosunku do oséb z niepelnosprawnoscia, intelektualng oraz
z zaburzeniami psychicznymi z zachowaniem konstytucyjnie przewidzianych przestanek ingeren-
cji w sfere wolnoéci 1 praw jednostki”, opracowanie dostepne na: <www.ptpa.org.pl/public/>.

% P. Uziebto, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009, s. 39 i n.

26 M. Jabtonski, Spofeczeristwo obywatelskie a konstytucyjne prawo dostepu do informacji
publicznej, w: E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka (red.), Dziesieé lat Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Rzeszow 2007, s. 89.

21 Czyli w zakresie nawet szerszym niz w: J. Trzcinski, Rzeczpospolita Polska dobrem
wspolnym wszystkich obywateli, w: J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sqdownictwo admi-
nistracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 455 i n.,
ale wpisujace sie w zdefiniowane przez M. Piechowiaka rozumienia dobra jako ,,warunkéw zycia
spotecznego umozliwiajacych i utatwiajacych integralny rozwdj [...] cztonkéw wspdlnoty politycz-
nej” (op. cit., s. 433), z jednoczesnym jednak podkre§leniem indywidualnie podmiotowego charak-
teru prawa dostepu do informacji publiczne;j.

28 Por. P. Szustakiewicz, Istota pojecia informacja publiczna, ,Kontrola Panstwowa” 2011,
nr 4, s. 95-96. Zob. szerzej: M. Bernaczyk, P. Kuczma, Jawnosé dziatania wtadz publicznych jako
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W takim wlasnie ujeciu, tzn. swoiste] uniwersalizacji zakresu realizacji
wolnos$ci 1 praw, zapewniajacej kazdemu zdolno$é oddzialywania na zachodza-
ce procesy decyzyjne, jest dowodem na pelna identyfikacje dobra wspdlnego
jako wartosci, majacej znaczenie nie tylko z punktu widzenia rzadzacych, ale
przede wszystkim rzadzonych, ktérzy uzyskuja realna szanse uczestnicze-
nia w szeregu procedurach partycypacyjnych, a ponadto uzyskuja faktyczna
mozliwo$é¢ kontroli szeregu proceséw decyzyjnych, ktore realizowane sa przez
sprawujacych wladze, na kazdym jej poziomie.

ITII. ROLA I ZNACZENIE PRAWA DOSTEPU
DO INFORMACJI PUBLICZNEJ )
W PROCESIE KSZTALTOWANIA TRESCI ZASADY JAWNOSCI

Na tle powyzszych uwag nalezy podkresli¢ szczegblng role Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r., w ktorej zagwarantowano podmiotowe prawo do uzyska-
nia informacji o dziatalno$ci organéw wiadzy publicznej oraz oséb pelnigcych
funkcje publiczne (art. 61)%. W istocie prawo to tworzy nowa, jako$é panstwa
1 stanowi podstawowa, gwarancje demokracji, zapewniajac jednoczes$nie jed-
nostce 1 obywatelskim wspdélnotom mozliwo$é wspéluczestniczenia w rea-
lizacji réznego rodzaju zadan publicznych, ale rowniez wplywania, a nawet
demokratycznego wymuszania na wladzy szeregu ,aktywnych zachowan”,
nakierowanych na osiggniecie dobra wspolnego determinujacego z punktu
widzenia postanowien Konstytucji RP (art. 1) stuzebna role takiego panstwa
1 podmiotowe traktowanie jednostki.

Jednoczesnie prawo to determinuje rozumienie dobra wspdélnego w tym
sensie, ze elementem sktadowym tego dobra musi byé¢ zasada jawnos$ci funk-
cjonowania panstwa, ktora doznaje ograniczen w $cisle okreslonych i zdefinio-
wanych wyraznie (ustawowo) przypadkach. Jawnos¢ ta odniesiona do pojecia
zycia publicznego bedzie identyfikowana z istnieniem roszczenia dostepu do
informacji publicznej przez kazdego zainteresowanego, czyli dostepu do wie-
dzy o dzialalno$ci istniejacego aparatu publicznego 1 reprezentujacej go grupy

zasada ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, w: B. Banaszak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozqda-
ne zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Wroctaw 2010, s. 205 i n.; P. Fajgielski, Informa-
cja w administracji publicznej. Prawne aspekty gromadzenia, udostepniania i ochrony, Wroctaw
2007, s. 13-18.

2 Nie mniejsze znaczenie ma prawo do informacji o stanie i ochronie §rodowiska art. 74
ust. 3 Konstytucji RP. Na ten temat zob. szerzej: L. Garlicki, Komentarz do art. 74 Konstytucji RP,
w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 4-5. Autor podkresla, ze prawo podmiotowe wy-
nikajace z tego przepisu ma charakter bardziej konkretny niz te wymienione w art. 54 ust. 1
161 Konstytucji. Warto jednak podkreslié¢, ze chodzi tu o konkretyzacje przedmiotowa. W istocie
tres¢ tego prawa jest bardziej ogblna niz prawa wymienionego w art. 61 Konstytucji, zob. tez:
A. Szmyt, W sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, ,,Przeglad Sej-
mowy” 1999, nr 6, s. 68.

30 J. Ciapala, Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych. Podstawowe konsekwencje dla
ustawodawcy, w: idem, K. Flara-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach
prawnych. Zbior studiéw, Szczecin 2006, s. 43.
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piastunéw. Konieczne jest przy tym przyjecie zatozenia, ze jawno$é ta musi byé
rozumiana szeroko jako mozliwo$¢ uzyskania dostepu do informacji o wszyst-
kich przejawach aktywnosci (jej braku) w obszarze zwigzanym z funkcjonowa-
niem okres$lonych instytucji publicznych oraz reprezentujacych je os6b?’.

Pelna identyfikacja prawa dostepu do informacji publicznej nie jest moz-
liwa bez analizy postanowien ustawy o dostepie do informacji publicznej?2.
W praktyce dopiero od momentu wejscia jej w zycie rozpoczal sie powolny
proces poszerzania sfery jawnej informacji o funkcjonowaniu panstwa 1 jego
funkcjonariuszy. Wczeéniej pomimo kilku lat obowiazywania postanowien
Konstytucji RP realizacja uprawnien informacyjnych jednostki napotykata
daleko idace problemy??,

W zakresie niniejszego opracowania istotne staje sie zwrdcenie uwagi na
kilka podstawowych kwestii. Po pierwsze, prawo to realizowa¢ moze kazdy
(osoby fizyczne, prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej) bez koniecznos$ci wykazywania interesu prawnego lub faktycznego.

Po drugie, realizacja tego prawa ma dalece odformalizowana postac.
W praktyce uznano, ze nawet anonimowy elektroniczny wniosek, o ile zawie-
ra zdefiniowanie przedmiotu oraz sposobu udostepnienia, powinien by¢ przez
zobowiazanego rozpatrzony, a gdy dotyczy informacji publicznej, informacja
taka powinna zostac¢ udostepniona. Za zrddto tej informacji uznano:

— dokument urzedowy;

—inne dokumenty (tzw. materialy urzedowe) tworzace dokumentacje
okreslonej sprawy bedacej przedmiotem rozstrzygania przez organ (podmiot)
publiczny?*. W tym zakresie przyjmowano, iz informacja taka bedzie ,kazda
wiadomo$é wytworzona przez szeroko rozumiane wladze publiczne, a takze
inne podmioty, ktére te wltadze realizuja badZz gospodaruja mieniem komu-
nalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa, w zakresie tych kompetencji. [...]”3%,
przy jednoczesnym zastrzezeniu, 1z informacja publiczna dotyczy sfery fak-
tow®, a zakres dokumentéw udostepnianych w trybie ustawy o dostepie do

31 W tym zakresie mozemy odwolacé sie tez do jednego z orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego
z 11 maja 2007 r. (K 2/07), w ktérym uznano, ze lustracja moze shuzy¢ ,nie tylko zasadzie jawnosci
zycia publicznego, przejrzystoSci systemu sprawowania wladzy (art. 61 Konstytucji), ale takze
ochronie samej demokracji w Rzeczypospolitej Polskiej stanowiacej dobro wspdlne wszystkich
obywateli (art. 1 Konstytucji). Wiaze sie bowiem z reguly z zapewnieniem obywatelom prawa do
informacji o osobach pelniacych funkcje publiczne oraz bezpieczenstwa panstwa poprzez wlasci-
wy, takze ze wzgledu na kwalifikacje etyczne, dobér kadr do obsady funkeji, stanowisk i zawoddéw
wymagajacych zaufania publicznego”.

32 Ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, t.jedn.: Dz. U. 2016, poz.
1764 ze zm.

33 Szerzej na ten temat: M. Jabtonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglqdu
do dokumentu, Wroctaw 2013.

3 Np. wyrok WSA w Warszawie z 3 stycznia 2011 r., II SAB/Wa 264/10; wyrok NSA
7 18 wrzeénia 2008 r., I OSK 315/08.

3% Por. wyrok WSA w Warszawie z 22 czerwca 2007 r., Il SAB/Wa 175/06; wyrok WSA w War-
szawie z 7 maja 2007 r., II SA/Wa 130/07; wyrok NSA z 20 stycznia 2012 r., I OSK 2118/11.

36 Informacja publiczna odnosi sie¢ jednak do faktéow, a takze standéw okre§lonych zja-
wisk na dzien udzielenia odpowiedzi. Wniosek o jej udzielenie nie moze by¢ wiec postulatem
wszczecia postepowania w jakiej$§ innej sprawie ani tez nie moze dotyczyé przysziych dziatan
organu. Informacja publiczna odnosi sie bowiem do pewnych danych, a nie stanowi $rodka ich
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informacji publicznej obejmuje dokumenty bezposrednio wytworzone przez zo-
bowiazanego, jak i te, ktorych uzywa ,przy realizacji przewidzianych prawem
zadan (takze te, ktore tylko w czesci ich dotycza), nawet gdy nie pochodza
wprost od nich””. Informacje publiczng stanowi wiec kazdy dokument, wy-
korzystywany przez organ ,do zrealizowania powierzonych prawem zadan”,

— sume wszystkich informacji zwiazanych z dokumentacja znajdujaca sie
w posiadaniu zobowiazanego, czyli: wystapienia, oceny dokonywane ,,przez or-
gany wladzy publicznej, niezaleznie, do jakiego podmiotu sa one kierowane
1jakiej sprawy dotycza”, a nawet fakty 1 zdarzenia towarzyszace dziatalnosci
zobowiazanego®. Informacje publiczna w takim ujeciu stanowi wiec ,tre$é do-
kumentéw urzedowych, wystapien i ocen dokonywanych przez organy wtadzy
publicznej, niezaleznie, do jakiego podmiotu sa one kierowane 1 jakiej sprawy
dotycza [...]"*°.

Wreszcie po trzecie, istotne stalo sie podkres§lenie, 1z dostep taki ma co
do zasady charakter bezptatny. W aspekcie proceduralnym nalezy nadto za-
uwazyc¢, iz udostepnianie informacji publicznej nie wyczerpuje sie wylacznie
w drodze rozpatrzenia wniosku pisemnego zainteresowanego (co do zasady
bez zbednej zwloki, nie pézniej niz 14 dni od dnia wptyniecia wniosku). Row-
nie skuteczna moze by¢ procedura ustnego udostepnienia informacji, jak réw-
niez zadania udostepnienia informacji o okre§lonym stanie faktycznym doty-
czacym sprawy publicznej bez koniecznosci realizacji dostepu do dokumentu
urzedowego lub zbioru tych dokumentow.

Dlatego tez szeroko identyfikowano sposéb 1 forme pozyskania informacji,
tzn. byla to informacja:

— uzyskana w jakiejkolwiek formie (wgladu, kopii dokumentu, przestania
dokumentu w postaci pliku, zdjecia skanu itd.), rowniez za pos$rednictwem
bezposredniej wypowiedzi oséb wchodzacych w sktad organéw publicznych lub
0s0b uprawnionych lub zobowigzanych do reprezentacji takiego organu oraz
pracownikow zapewniajacych jego obstuge;

— zamieszczona w Biuletynie Informacji Publicznej*! centralnym repozy-
torium, a nawet w inny sposéb upubliczniona 1 funkcjonujaca w publicznym
obrocie.

kwestionowania — wyrok WSA w Warszawie z 21 czerwca 2007 r., IT SAB/Wa 17/07; zob. tez:
wyrok WSA w Warszawie z 10 stycznia 2007 r., II SA/Wa 1595/06; wyrok NSA z 12 grudnia
2006 r., I OSK 123/06; wyrok NSA z 14 czerwca 2012 r. I OSK 638/12. Zob. tez: D. Fleszer, Proble-
matyka dostepu do dokumentow urzedowych w jednostkach samorzadu terytorialnego na gruncie
ustawy o dostepie do informacji publicznej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 12, s. 41 in.

37 Np. wyrok WSA w Warszawie z 22 czerwca 2007 r., II SAB/Wa 175/06.

3 Np. wyrok WSA w Warszawie z 21 czerwca 2007 r., IT SAB/Wa 17/07.

3 Wyroki: WSA w Warszawie z 16 stycznia 2004 r., I SAB 364/03; WSA w Warszawie
z 7T maja 2007 r., I SA/Wa 130/07; WSA w Warszawie z 16 lipca 2008 r., IT SA/Wa 721/08; wyrok
NSA z 27 stycznia 2012 r., I OSK 2130/11.

40 Por.: wyrok NSA z 9 lutego 2007 r., I OSK 517/06; wyrok WSA w Warszawie z 22 czerwca
2007 r., IT SAB/Wa 175/06; wyrok WSA w Warszawie z 7 maja 2007 r., IT SA/Wa 130/07; wyrok
WSA w Warszawie z 10 listopada 2010 r., II SAB/Wa 218/10.

41 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 18 stycznia 2007 r. w spra-
wie Biuletynu Informacji Publicznej, Dz. U. Nr 10, poz. 68 ze zm.
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Wskazane cechy obowiazujacych w Polsce rozwiazan w zakresie reali-
zacji prawa dostepu do informacji publicznej w istotny sposéb wplynety na
uksztattowanie sie modelu transparentnosci dzialania wtadzy publicznej 1 jej
funkcjonariuszy. Jej ograniczenie miato charakter wyjatkowy, uzalezniony od
koniecznos$ci wykazania zasadnos$ci wykazania przez zobowiazanego, ze kon-
kretna informacja objeta jej ochrona jako tajemnica ustawowa badz ze wzgle-
du na ochrone prywatnosci osoby fizycznej.

Majac na wzgledzie wskazane wyzej rozwiazania, warto podkresli¢, ze rea-
lizacja prawa dostepu do informacji publicznej mozliwa byla w zasadzie przez
kazdego, takze cudzoziemca, a nawet osobe, ktéra nie dysponowata chocby
ograniczona zdolnoscia do czynnoéci prawnych. Mozliwe to bylo nie tylko ze
wzgledu na specyfike bezwnioskowego pozyskiwania informacji (np. za po-
$rednictwem BIP-u), ale w wielu przypadkach ze wzgledu na istniejace odfor-
malizowanie procedury, w ramach ktorej nie stosuje sie wymogoéw okreslonych
w Kodeksie postepowania administracyjnego, a wiec nie bada sie, czy istnieje
po stronie korzystajacego z prawa odpowiednia legitymacja (jednoczeénie pod-
kreslié trzeba, ze na etapie rozpatrywania wniosku nie istnieje odrebna proce-
dura weryfikacyjna, majaca na celu ustalenie, kim jest zadajacy).

Praktyka ostatnich kilkunastu miesiecy dostarcza nam dowodéw istot-
nej zmiany w ocenie zakresu odformalizowania procedury dostepu do infor-
macji publiczne). Po pierwsze, w postanowieniu Trybunalu Konstytucyjnego
z 2 grudnia 2015 r. (SK 36/14) doszlo do jednoznacznego potwierdzenia, ze legi-
tymowanym, a wiec uprawnionym do realizacji, a co za tym idzie, ochrony kon-
stytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61 Konstytucji RP)
— na drodze wystapienia ze skarga konstytucyjna — jest wylacznie osoba fi-
zyczna, posiadajaca zdolnosé procesowa, bedaca jednoczeénie obywatelem pol-
skim. Prawa takiego pozbawione sa osoby bedace cudzoziemcami, jak réwniez
inne podmioty prawa, a wiec osoby prawne, jak 1 inne jednostki organizacyj-
ne osobowosci takiej nieposiadajace. Cho¢ rozstrzygniecie to w istocie nie ma
znaczenia dla identyfikacji uprawnionego na gruncie ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej, to w praktyce wyltacza mozliwoé¢ skutecznego dziatania
przez wiele organizacji pozarzadowych, ktére specjalizuja sie w pozyskiwaniu
informacji publicznej, inicjujac w nastepstwie pozyskania konkretnej informa-
cji szereg dziatan kontrolnych.

Po drugie, sad administracyjny uznat, ze nie dysponuje zdolnosScia proceso-
wa w zakresie dochodzenia realizacji prawa dostepu do informacji publicznej
osoba nieposiadajaca pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych*?. W praktyce
oznacza to, ze osoba nieposiadajaca pelnej zdolnosci do czynnos$ci prawnych

42 Ujete w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz. U. z 2016 r., poz. 1764) stowo »kazdy« obejmuje m.in. wszystkie osoby fizyczne, w tym réwniez
majace ograniczong zdolno$¢ do czynnosci prawnych; jednakowoz osoby nalezace do tej kategorii
nie moga realizowaé przyznanych im ta ustawa uprawnien samodzielnie, a wylacznie dziatajac
poprzez ustawowych przedstawicieli. W konsekwencji czego, po mysli art. 26 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r.,
poz. 718 ze zm.), osobom tym nie stuzy zdolno§é procesowa w sprawach dotyczacych tego
przedmiotu” — postanowienie NSA z 21 marca 2017 r., I OSK 2500/16.



50 Mariusz Jabtonski

nie bedzie mogta skutecznie dochodzi¢ prawa dostepu do informacji publiczne]
na drodze postepowania sadowoadministracyjnego.

Po trzecie wreszcie — co bedzie miato najszersze zastosowanie — sad ad-
ministracyjny uznal, ze dla zlozenia prawidlowego wniosku o udostepnienie
informacji publicznej konieczne jest zamieszczenie w jego tresci ,,co najmniej
imienia 1 nazwiska wnoszacego’™?. Brak elementu skladowego, jakim jest
oznaczenie imienia 1 nazwiska (wniosek anonimowy), skutkuje tym, ze gdy na
wezwanie zobowigzanego autor wniosku nie dokona identyfikacji — nie bedzie
mozna zarzuci¢ mu bezczynnosci, a w konsekwencji wnioskodawca nie bedzie
mogt skutecznie dochodzi¢ swojego prawa. Odmiennie niz we wczesniejszych
wyrokach, sady uznaja, ze wniosek, ktéry nie zawiera identyfikacji nadawcy,
nie pozwala na ustalenie tozsamosci skarzacego z realizujacym prawo dostepu
do informacji publicznej*t.

IV. KONKLUZJE

Nie budzi watpliwosci, ze podejmowane w ostatnich kilkunastu miesia-
cach rozstrzygniecia organow wladzy sadowniczej w istotny sposob ogranicza-
ja uksztattowany weczeéniej model odformalizowanego standardu realizacji
prawa dostepu do informacji publicznej. W konsekwencji musi doj§é wiec do
istotnego limitowania mozliwosci realizacji tego prawa, szczegblnie w odnie-
sieniu do procedury wnioskowej, inicjowanej dotychczas przez szeroka grupe
podmiotéw. Ograniczenia te, cho¢ niedeprecjonujace istoty konstytucyjnego

4 [Slkarzacy moze zaskarzy¢ bezczynno$¢ organu jedynie dotyczaca nierozpatrzenia jego
wniosku, a nie wniosku zlozonego do organu przez kogokolwiek. Musi zatem wykazac, ze to on
zadal od organu dokonania okre§lonej czynnoéci (udostepnienia informacji publicznej). Z tresci
art. 50 § 1 p.p.s.a. wynika bowiem, ze uprawnionym do wniesienia skargi jest co do zasady jedynie
ten podmiot, ktory ma w tym interes prawny, czyli — w przypadku skargi na bezczynno$¢ organu
w przedmiocie udzielenia informacji publicznej — ten podmiot, ktérego wniosku organ nie rozpatruje
w ustawowym terminie. Z art. 10 ust. 1 ustawy wynika, ze informacja publiczna, ktéra nie zostala
udostepniona w Biuletynie Informacji Publicznej, jest udostepniania na wniosek. Wniosek strony
inicjuje postepowanie, ktére zmierza¢ ma do udostepnienia informacji. Brak skutecznie wniesione-
go wniosku oznacza zatem, ze podmiot zobowigzany nie ma podstaw do udostepnienia informacji.
W konsekwencji przyjaé nalezy, ze w sytuacji, gdy skarga na bezczynno$¢ zostaje zlozona przez
podmiot, ktéry nie byl nadawca wniosku o udostepnienie informacji publicznej, to nie sposéb uznadé,
ze jest ona zasadna. Podmiot — niebedacy nadawca wniosku — nie ma bowiem legitymacji do za-
skarzenia bezczynnoS§ci organu w rozpatrzeniu wniosku, ktérego nie byt nadawca, tj. ktorego nie
ztozyt” — WSA w Szczecinie z 31 marca 2016 r., II SAB/Sz 25/16; por. WSA w Lodzi z 13 lipca 2016 r.,
II SAB/A.d 149/16; WSA w Gdansku z 29 czerwca 2016 r., IT SAB/Gd 60/16. Zob. tez: D. Fray, Wnio-
sek o udostepnienie informacji publicznej nie musi zawieraé¢ podpisu i zamieszczona tam wypo-
wiedz G. Sibigi, <http://www.rp.pl/W-sadzie-i-urzedzie/307069896-Wniosek-o-udostepnienie-infor-
macji-publicznej-nie-musi-zawierac-podpisu.html#ap-1> [dostep: 29.12.2017].

4 Sadowej (por. np. wyroki WSA: w Szczecinie z 31 marca 2016 r., IT SAB/Sz 25/16 — prawo-
mocny; w Lodzi z 26 stycznia 2016 r., II SAB/Ld 205/15 — prawomocny; w Warszawie z 14 kwietnia
2016 r., VIII SAB/Wa 5/16 — prawomocne odwolujace sie do obowiazku oznaczenia wnioskodawcy;
w Lodzi z 13 lipca 2016 r., IT SAB/L.d 149/16; z 13 lipca 2016 r., IT SAB/A.d 132/16; z 24 czerwca
2016 r., I SAB/L.d 86/16 oraz z 22 czerwca 2016 r. II SAB/L.d 56/16; w Gdansku z 29 czerwca 2016 r.,
1T SAB/Gd 60/16).
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prawa dostepu do informacji publicznej, nie moga byé — wladnie z punktu
respektowania dobra wspélnego — ocenione pozytywnie. W praktyce bowiem
prowadzi¢ beda do znacznego ostabienia aktywno$ci nie tylko organizacji
1 wspé6lnot obywatelskich, ktére pozbawione zostaly skutecznej mozliwosci
wystapienia ze skarga konstytucyjna zgodnie z art. 61 Konstytucji RP, ale
réowniez tych wszystkich, ktérzy nie sa pelnoletnimi obywatelami polskimi,
posiadajacymi pelnie praw publicznych. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze przy po-
dejmowaniu tych rozstrzygnie¢ zwyciezylto przekonanie o koniecznosci posza-
nowania wasko rozumianego dobra panstwa, jego organéw i funkcjonariuszy,
a nie dobra wspodlnego identyfikowanego réwniez z dobrem kazdej jednostki
zainteresowanej zapewnieniem sprawnie, przejrzyscie 1 praworzadnie funk-
cjonujacego panstwa.

Trudno jednocze$nie przypuszczad, ze istotne zmiany przyniesie uchwale-
nie ustawy o jawnoS$ci zycia publicznego, ktéra zastapi¢ ma ustawe o dostepie
do informacji publicznej. Zasadniczo pierwsza wersja projektu udostepniona
na stronie rcl-u miata dla uprawnionego o wiele gorsze rozwiazania, anize-
li te istniejace obecnie*. Zmiany w kolejnych wersjach projektu pozwalaja
jednak przypuszczaé, ze ostatecznie uchwalona ustawa, rozszerzajac zakres
transparentnoéci wladzy publicznej — szczegblnie w odniesieniu do informacji
o wydatkowaniu $rodkéw publicznych 1 gospodarowania majatkiem publicz-
nym — w istotny sposdb wzmocni gwarancje poszanowania prawa do uzyska-
nia informacji na temat dzialalnosci panstwa 1 jego funkcjonariuszy. Prob-
lem jednak tkwi nie tyle w zdefiniowaniu zakresu informacji publicznej, ile
w zrozumieniu potrzeby zagwarantowania skutecznej realizacji tego prawa
w jak najmniej sformalizowanych procedurach przez jak najszerszy krag za-
interesowanych. Jawno$¢é musi staé¢ sie bowiem ,,odruchowym” nastepstwem
wytworzenia przez wladze publiczne okresélonej informacji, a nie nastepstwem
grozby wystapienia przez uprawnionego na droge sadowa. Jawnosé jako do-
bro wspdlne musi by¢ w tym ujeciu identyfikowana jako konsekwencja stuz-
by wszelkich organéw 1 instytucji publicznych oraz reprezentujacych je funk-
cjonariuszy publicznych, pelnionej dla dobra tych wszystkich jednostek 1 ich
wspolnot, ktére laczac swoja egzystencje 1 dziatalno$é z panstwem polskim,
sa jednocze$nie zainteresowane tym, aby panstwo to funkcjonowalo dobrze,
praworzadnie, szanujac wolnoSci 1 prawa wszystkich, ktérzy znajduja sie pod
jego wladza, czyli wladza Rzeczypospolitej Polskie;.

prof. dr hab. Mariusz Jabtoriski
Uniwersytet Wroctawski

% Jak wskazuje sie w uzasadnieniu projektu: ,Gléwnym celem proponowanej ustawy jest
wzmocnienie transparentnosci polskiego panstwa. Zmiany proponowane przez inicjatora ustawy
zaktadaja uporzadkowanie obecnie istniejacych przepiséw, ale rowniez wprowadzenie nowych,
nieznanych dotad w polskim prawie, rozwigzan. Ich wspdlnym celem jest wzmocnienie przej-
rzystoéci zarzadzania panstwem i jego majatkiem. Dzieki przepisom proponowanym w poniz-
szym projekcie wzmocniona zostanie kontrola wladz, zaréwno instytucjonalna, jak i spoteczna”,
<https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351> [dostep: 29.12.2017]. Mozna mieé¢ pewne watpli-
woéci, co do tych celéow, szczegdlnie jezeli wezmiemy pod uwage polaczenie w jednym akcie tak
odleglych kwestii, jak dostep do informacji publicznej i procedury antykorupcyjne.



52 Mariusz Jabtonski

TRANSPARENCY OF THE ACTIVITIES OF PUBLIC AUTHORITIES
AS THE COMMON GOOD

Summary

The analysis contained in this article focuses on the specificity of identifying public informa-
tion and determining the manner of implementing this right in terms of defining the content of
the principle of state transparency. The case law practice (decisions of the Constitutional Tribu-
nal and administrative courts) concerning the identification of the right holder and the proce-
dures for obtaining public information have been examined and evaluated. At the same time, an
attempt was made to identify the content of the concept of the common good as used in Article 1
of the Constitution of the Republic of Poland whose one of constituent elements is transparency of
state actions, state bodies and public officials.



