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The right of access to public information in times of constitutional uncertainty and instrumentalization
of law

Abstract: The purpose of this article is to examine the current condition of the right of access to public informa-
tion in Poland, taking into account especially the example of lists of support for the new National Council of the
Judicary (Krajowa Rada Sadownictwa, KRS). The article also relates the right of access to public information to
attempts to instrumentalize the law and confronts them. It is done through a theoretical analysis of the right
of access to public information, in particular by defining its scope and limitations, referring to the doctrine
and jurisprudence, and then referring the conclusions obtained to the actual events related to the dispute over
the lists of support to the KRS. This topic is certainly really important in a state that is constitutionally based
on the principle of a democratic state ruled by law, because it testifies to the condition of democracy as such.
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Wprowadzenie

Prawo dostepu do informacji publicznej zostalo wprowadzone do polskiego systemu
prawnego w art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' (,,Na gruncie polskiego
prawa konstytucyjnego omawiane prawo stanowi novum wprowadzone dopiero
Konstytucjg RP z 1997 1”?) oraz w ustawie prawo dostepu do informacji publicznej’.
Jest ono jednym z podstawowych praw kontrolnych przystugujacych obywatelom
RP, ktorego doniostos¢ podkresla zawarcie go expressis verbis w ustawie zasadniczej.

Niezbedna konkretyzacja prawa dostepu do informacji publicznej, tj. m.in. wska-
zanie podmiotéw obowigzanych do udzielenia informacji czy tez sytuacji wylacza-
jacych obowigzek jej udzielenia, nastepuje za§ w ustawie o dostepie do informacji
publicznej. Jej regulacja pozostawia przy tym duze pole do interpretacji i stwarza
konieczno$¢ dokonywania, niekiedy silnie rozszerzajacej, wykltadni zawartych w niej
definicji pod katem konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego,

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1., Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej: Konstytucja RP.

2 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 61, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2016.

? Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 902),
dalej: u.d.i.p.
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ktoére powinno pozytywnie reagowaé na aktywny udziat obywateli w budowaniu
spoleczenstwa obywatelskiego. Wydaje sie, ze cecha dojrzatych demokracji jest to,
iz dostep do informacji publicznej odgrywa czesto krucjalng role w ksztaltowaniu
systemu politycznego oraz prawnego i wplywa w znacznym stopniu na debate pu-
bliczng oraz kondycje¢ demokracji.

Obecnie mamy w Polsce do czynienia ze zjawiskiem okreslonym przez Stawomire
Wronkowska jako ,,naganna, polityczna instrumentalizacja prawa” i ,woluntaryzm™.
Od 2015 r. nastepuje znaczna zmiana organizacji systemu sagdownictwa, a takze
sposobu i procedur wyboru 0séb sprawujgcych wymiar sprawiedliwosci. Jedna z naj-
wazniejszych byla zmiana organizacji Krajowej Rady Sadownictwa (KRS)® i sposobu
wyboru sedziéw. Po jej wprowadzeniu ujawnit si¢ m.in. problem dotyczacy jawnosci
list poparcia konkretnych os6b ubiegajacych sie o stanowisko w nowej KRS, uznawa-
nej przez znaczng cze$¢ srodowiska prawniczego za niekonstytucyjng. Tworcy zmian,
a takze nowi cztonkowie Rady wraz z osobami popierajacymi ich kandydatury stali
na stanowisku, Ze nie nalezy ujawniac¢ list poparcia, co spotkalo si¢ ze sprzeciwem
zaréwno czesci postow, jak i obywateli niesprawujacych zadnych funkeji publicz-
nych i stalo si¢ przedmiotem postepowan przed sgdami administracyjnymi, w tym
przed Naczelnym Sagdem Administracyjnym (NSA)S. To wlasnie sprawa jawnosci
list poparcia do nowej KRS skupia jak w soczewce problem z realizowaniem prawa
dostepu do informacji publicznej w Polsce w aspekcie praktycznym i potwierdza
tezg, ze dochodzi do ograniczania tego prawa przez organy wladzy publicznej, czesto
bezprawnie i z naruszeniem najwazniejszych wartosci polskiego systemu prawnego,
niezgodnie takze z ugruntowang w doktrynie wyktadnia systemowa.

Biorac pod uwage niezwykla wage zaréwno prawa dostepu do informacji pu-
blicznej, jak i sposobu wyboru czlonkéw Krajowej Rady Sadownictwa, w tym jego
transparentnosci (co wptywa na kondycje wymiaru sprawiedliwosci i zdanie obywa-
teli o nim), istotnym problemem wymagajacym rozwazenia jest zakres dostepu do
informacji publicznej przystugujacy obywatelom w Polsce w zarysowanej sytuacji
prawnej i faktycznej.

1. Pojecie prawa dostepu do informacji publicznej
w kontekscie konstytucyjnym

Na wstepie konieczne jest zglebienie pojecia informacji publicznej, z uwzglednie-
niem zapiséw Konstytucji RP jako najwazniejszego aktu normatywnego w Polsce,
ksztattujacego takze w znacznym stopniu wykladni¢ pozostalych aktéw prawnych,

* S. Wronkowska, O woluntaryzmie, instrumentalizacji i odpowiedzialnosci za prawo, ,,Przeglad Kon-
stytucyjny” 2019, nr 1, 5. 9, 15.

* Ustawa z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sgdownictwa (t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 84 ze zm.).

¢ Tak m.in. wyrok NSA z dnia 26 maja 2022 r., ITT OSK 1291/21, LEX nr 3347237.
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w szczegolnosci pod katem systemowym. W tym celu konieczne jest ponowne przy-
toczenie art. 61 ustawy zasadniczej: ,obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji
o dzialalnos$ci organéw wiladzy publicznej oraz osob pelnigcych funkcje publiczne”

Nalezy ponownie podkresli¢, ze regulacja ta stanowi zupetne novum w pol-
skim systemie prawnym, co nie jest zaskakujace, jesli wzia¢ pod uwage dostep do
informacji publicznej przed zmianami ustrojowymi. Uwzgledniajac to, nalezy tym
bardziej doceni¢ proobywatelski zakres tej regulacji. Jak bowiem wynika z wy-
kiadni jezykowej przedmiotowego artykulu ustawy zasadniczej, chodzi o kazda
dzialalno$¢ wtadz publicznych i 0s6b petnigcych funkeje publiczne oraz innych
podmiotéw w jakikolwiek sposéb zwigzanych z wykonywaniem wiladzy publicz-
nej czy to w zwiazku z przyznanymi im kompetencjami czy tez oddanym do ich
dyspozycji mieniem. Wskazuje na to uzycie zwrotu ,dziatalnosci” tychze, bez
zadnego rozrdznienia i ograniczenia, co implikuje, ze chodzi o wszelka dzialalnos¢
(definicja wyktadni jezykowej za Wronkowska)”. W orzecznictwie wskazuje sie,
ze ,Informacje publiczng stanowi kazda informacja wytworzona przez szeroko
rozumiane wladze publiczne oraz osoby pelnigce funkcje publiczne, a takze inne
podmioty, ktére te wladze realizuja badz gospodaruja mieniem komunalnym
lub mieniem Skarbu Panstwa w zakresie tych kompetencji. Taki charakter ma
tez wiadomos$¢ niewytworzona przez podmioty publiczne, lecz odnoszaca sie do
tych podmiotéw™®. Jak wida¢, réwniez judykatura podkresla szeroki zakres prawa
dostepu do informacji publicznej poprzez uzycie zwrotéw ,,kazda informacja” czy

»szeroko rozumiane”.

Jako jedyne i nadzwyczajne w naturze swego wystepowania ograniczenia wska-
zano ochrone¢ wolnosci i praw innych 0séb oraz podmiotéw gospodarczych, a takze
ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodar-
czego panstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP). Nalezy przy tym zapis ten uznac za
lex generalis, a zapisy dotyczace ograniczen w u.d.i.p. za lex specialis, 0 czym mowa
bedzie w dalszej czgsci tekstu. Sformutowania te nalezy tez zawsze bra¢ pod uwage,
rozpatrujac wszelkie ograniczenia prawa dostgpu do informacji publicznej wpro-
wadzane w ustawach.

Jednoczesnie ze wzgledu na to, ze mamy do czynienia z prawem przyznanym
konstytucyjnie, dopiero a contrario mozemy uzna¢ w danej sytuacji, ze prawo do
informacji publicznej jest wylaczone. W kazdej sytuacji dotyczacej wymienionych
wyzej informacji nalezy wigc co do zasady przyjac, ze prawo dostepu do informacji
publicznej obywatelom przystuguje. Jedynie w przypadku wykazania przez podmiot
obowiazany ustawowych okolicznosci wytaczajacych obowigzek udostepnienia
informacji mozemy stwierdzi¢, ze w danej sytuacji prawo to jest wylaczone. Jak
bowiem wskazuje Leszek Garlicki: ,,Organ panstwowy moze dziala¢ tylko na pod-

7'S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 83.

¥ Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroctawiu z dnia 21 pazdziernika 2021 r.,
IV SAB/Wr 273/21, LEX nr 3361368.
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stawie prawa i w granicach tych kompetencji, ktére prawo mu przyznaje (zasada
praworzadno$ci formalnej)™. Znalazto to wyraz takze w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego (TK)". Jednoczesnie wszakze wnioskowanie o informacje publicz-
ng nie wymaga wykazania interesu prawnego, na co wskazuje art. 2 ust. 2 w.i.d.p.

Wskazujac na podstawy omawianego prawa, Monika Florczak-Wator kladzie
pod katem doktrynalnym szczegdlny nacisk na zasade przejrzystosci i transparent-
nosci systemu sprawowania wladzy (zasady jawnosci dzialania organéw wladzy pu-
blicznej)". Z kolei Wojciech Sokolewicz i Krzysztof Wojtyczek akcentujg szczegolnie
aspekt polityczny zwigzany z fundamentalnymi zasadami demokracji'?. Przyznajac
wigksza traftno$¢ drugiej z tych tez, nalezy przede wszystkim zaakcentowac szersza
zasade¢ demokratycznego panstwa prawnego, gdyz poprzez nig mozna uzyskac
jeszcze wigksza ochrong dla prawa dostepu do informacji publicznej. Skoro bowiem
zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazona zostala w przepisie méwia-
cym o tym, jakim panstwem jest Rzeczpospolita (art. 2 Konstytucji RP), to ma ona
nadzwyczajng moc oddziatywania w zakresie wykladni systemowej (tworzac hierar-
chie zasad prawa, ktore same w sobie majg szczeg6lne miejsce w systemie prawnym,
te wlasnie zasade nalezaloby uznac za najwazniejsza badz jedng z najwazniejszych).

Wykladnia systemowa jest tym rodzajem wykladni, po ktéry w sprawach doty-
czacych dostepu do informacji publicznej nalezy siegac najczedciej, poniewaz jest
zwigzana z tworzeniem przez prawo spojnego systemu'’. Spdjny system prawny
to odpowiedzialno$¢ spoczywajaca na organach panstwa, dlatego wydaje sig, ze
skoro réwniez na nich spoczywa sam obowigzek udzielania informacji publicznej,
to zachodzi silna korelacja miedzy spdjnym systemem prawa (wiec i wykladnia
systemowg) a prawem dostepu do informacji publicznej. Garlicki, opisujac zasade
demokratycznego panstwa prawnego, wskazuje, ze ,Pozycje prawng obywatela
ksztaltuje [...] zasada: to co nie jest zabronione, jest dozwolone™*. Odnoszac to
do prawa dostepu do informacji publicznej, nalezy zatem stwierdzi¢, ze kazda in-
formacja o dzialaniu wladzy publicznej jest informacjg publiczng, a ograniczenia
tego prawa musza podlega¢ testowi proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Jednoczesnie przerzuca to konieczno$¢ udowodnienia, co informacja publiczna
jest badz nie jest, na organ, nie za$ na obywatela si¢ jej domagajacego (a contrario).
Stanowisko takie wyrazil Naczelny Sad Administracyjny: ,,Ograniczenie konstytu-
cyjnego prawa do informacji musi odpowiada¢ warunkom uregulowanym wart. 31
ust. 3 Konstytucji”®.

° L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2021, s. 77.

1 Uchwata TK z dnia 10 maja 1994 r., W 7/94, OTK 1994, nr 1, poz. 23.

! M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 61, [w:] P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, LEX/el. 2021.

2 'W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, op. cit.

13 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia. .., s. 83.

" L. Garlicki, op. cit., s. 76-77.

!> Wyrok NSA z dnia 7 wrzes$nia 2021 r., II OSK 1035/21, LEX nr 3225418.



Prawo dostepu do informacji publicznej w dobie niepewnosci konstytucyjnej i instrumentalizacji prawa

Konczgc rozwazania zwigzane stricte z regulacjg konstytucyjna i przechodzac na
grunt regulacji ustawowej, warto zaakcentowac pojawiajacy si¢ problem interpreta-
cyjny, wynikajacy ze zderzenia art. 61 Konstytucji RP z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. Z jednej
strony nalezy zaznaczy¢, ze w mysl literalnego brzmienia ustepu pierwszego przywo-
tanego przepisu ustawy zasadniczej prawo to przystuguje jedynie obywatelom RP*S,
nie za$ ,,kazdemu” (rozpatrujac te kwestie na gruncie dychotomicznego podziatu na
prawa przystugujace kazdemu i tylko obywatelom), z drugiej zas — w ustawie wska-
zano, ze prawo dostepu do informacji publicznej przystuguje ,kazdemu”. Problem
ten dostrzezono w doktrynie i opowiedziano si¢ generalnie za szerszym ujeciem.
Zdaniem Tomasza Aleksandrowicza: ,jest konsekwencja stanowiska ustawodaw-
cy, iz kazdy ma prawo do informacji publicznej. Kazdy, a zatem nie tylko ten, kto
ma w uzyskaniu dostepu do okreslonej informacji interes prawny lub faktyczny;
takie rozwigzanie ograniczaloby bowiem dostep do informacji publicznej. Intencjg
ustawodawcy byto zatem wzmocnienie charakteru prawa do informacji publiczne;j
jako prawa podmiotowego”’. Nadto w judykaturze wskazano, ze: ,,na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. Nr 112, poz. 1198) prawo do informacji przystuguje kazdemu. Oznacza to
wiec poszerzenie kregu podmiotéw uprawnionych w stosunku do art. 61 Konstytu-
cji”*®. By uniknac¢ kolizji z zapisem konstytucyjnym, rozsagdnym zalozeniem wydaje
sie zatem uznanie przepisu ustawy wlasnie za owo rozszerzenie. Jednocze$nie warto
podkresli¢, ze nie ulega w praktyce watpliwosci legitymacja choc¢by organizacji
spotecznych do uzyskiwania informacji publicznej, mimo Ze nie sa one wprost wy-
mienione w przepisach Konstytucji RP. Jak podkresla Piotr Sitniewski, akcentujac
stanowisko orzecznictwa: ,prawo do informacji przystuguje kazdemu, przez co
nalezy rozumie¢ osobe fizyczng i kazdy podmiot prawa prywatnego’".

2. Definicja prawa dostepu do informacji publicznej
na gruncie ustawowym

Szeroka definicje dostepu do informacji publicznej przedstawia art. 1 u.d.i.p., sta-
nowigcy o ,,kazdej informacji o sprawach publicznych”. Biorgc pod uwage interes
spoleczenstwa obywatelskiego, sprawg publiczng nazwac nalezy kazda sprawe maja-
ca wplyw na zycie obywateli poprzez ksztattowanie ich sytuacji politycznej, prawnej
czy tez faktyczne;j.

16 M. Florczak-Wator, op. cit.

7 T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do art. 2, [w:] idem, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, LEX/el. 2008.

18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lutego 2004 r., I SAB 391/03, LEX nr 169533.

1 P.M. Sitniewski, Wyroki sgdowe jako informacja publiczna, [w:] idem, Udzielanie informacji publicznej
przez sgdy powszechne. Poradnik z wzorami pism, LEX/el. 2021.
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Jednocze$nie nalezy w tym miejscu zaakcentowac istote dobra wspdlnego.
Wszakze w interesie publicznym lezy poznanie jak najszerszej informacji o dzia-
faniach wiladzy publicznej. W aspekcie realizacji zamystu twércéw Konstytucji
RP chcacych, jak wykazano wyzej, przyznaé jak najszersze prawo dostepu do in-
formacji publicznej, nalezy pozytywnie oceni¢ sformutowanie takiej ustawowe;j
definicji. Ustawa przewiduje przy tym takze konkretne ograniczenia tego prawa.
Sa one wskazane w art. 5 u.d.i.p. i nalezy je podzieli¢ na dwie kategorie. Pierwsza
z nich stanowig ograniczenia przedmiotowe zwigzane przede wszystkim z ochrong
informacji niejawnych, czyli nadrzednego interesu panstwa, drugie za$ ogranicze-
nia podmiotowe zwigzane z ochrong interesu prywatnego. Nawet jednak biorac
pod uwage powyzsze ograniczenia, nie ulega watpliwosci, ze zakres prawa nalezy
uznac za szeroki, uwzgledniajac cho¢by wymagania formalne dotyczace ograniczen.
Jak podkreslajg Irena Kaminska i Mirostawa Rozbicka-Ostrowska: ,,Z brzmienia
przepisu wynika, ze akt taki musi mie¢ range ustawy, wobec czego do katalogu
tajemnic, o ktérych mowa we wskazanym wyzej przepisie, nie mozna skutecznie
zaliczy¢ tajemnic ujetych w aktach nizszej rangi, np. w rozporzadzeniu czy zarzadze-
niu”?. Jest to rygor sprawiajacy, ze ustawodawca przyznaje temu prawu szczegolng
ochrong, co jestimmanentng cecha praw wyrazonych w Konstytucji RP w zwigzku
z brzmieniem art. 31 ust. 3 tego aktu. Jak akcentuja Michal Ktaczynski i Sergiusz
Szuster: ,Wzorzec ochrony wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP powinien by¢
zatem stosowany do oceny kazdego przypadku ograniczenia prawa do informacji
publicznej (jako gwarantowanego przez Konstytucje)™'.

Warto nadto wskazac na stosunek do tychze ograniczen orzecznictwa. Jak wska-
zal NSA: ,Postanowienia art. 5 ust. 2 u.d.i.p. [...] wprowadzaja ograniczenia tego
prawa, jezeli jego realizacja prowadzitaby do nieproporcjonalnego pokrzywdzenia
podmiotu, ktérego ta informacja dotyczy”*. Owo nieproporcjonalne pokrzywdze-
nie podmiotu wydaje si¢ odnosi¢ w szczegélnosci do wskazanej wyzej kategorii
ochrony interesu prywatnego. Ad casum, jak si¢ wydaje, moga to by¢ np. pewne
szczegolne informacje techniczne zwigzane z prowadzeniem przedsigbiorstwa czy
tez jego konkurencyjnoscia albo informacje stricte prywatne, mimo ze dotyczace
0s0b sprawujacych funkgje.

Jednocze$nie niezwykle istotna cechg dojrzatych demokracji jest jak najszersze
udostepnianie przez organy panstwowe informacji publicznej, dlatego chcac w petni
urzeczywistnia¢ zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego, trzeba przeprowa-
dza¢ w konkretnych sytuacjach maksymalnie szeroka wykladnie pojecia prawa
dostepu do informacji publicznej. Nadto odnoszac taka wykladnie do dostepu do

0 I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do art. 5, [w:] iidem, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, LEX/el. 2016.

21 M. Klaczynski, Komentarz do art. 5, [w:] S. Szuster, M. Ktaczynski, Dostep do informacji publicznej.
Komentarz, LEX/el. 2003.

> Wyrok NSA z dnia 9 maja 2023 r., IIT OSK 2257/21, LEX nr 3554681.
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informacji publicznej, nalezy pamigta¢, ze — jak stwierdzita Wronkowska: ,,zasady
prawa [...] wskazuja kierunki interpretacji przepisow prawnych, co przejawia si¢
w tym, ze w razie jakichkolwiek watpliwosci co do znaczenia przepiséw prawnych
nakazuja przyjac to, ktére odpowiada zasadzie prawa”>. Niestety obecnie wiele prob
dostepu przez obywateli do informacji istotnych z punktu widzenia spoleczenstwa
obywatelskiego konczy sie niepowodzeniem i nie jest ulatwiane przez organy wladzy
publicznej - juz cho¢by wymaganie wykazywania konkretnego interesu prawnego
w dostepie do informacji publicznej wskazuje na instrumentalizacje¢ prawa, a nawet
wprost na jego tamanie.

3. Podmioty obowigzane do udostepniania
informacji publicznej

Ustawa o dostepie do informacji publicznej wskazuje w art. 4, ze obowigzane do
udostepnienia informacji publicznej sg ,wladze publiczne oraz inne podmioty
wykonujace zadania publiczne”. Zawiera przy tym katalog otwarty takich pod-
miotéw, a nalezy do niego m.in. organ wladzy publicznej. Samo stworzenie przez
ustawodawce katalogu otwartego pokazuje, ze dazyl on w tej regulacji réwniez do
jak najszerszego zakre$lenia prawa dostepu do informacji publicznej. Swiadczy
o tym wymienienie takze innych podmiotéw niz wladze publiczne. Jednoczesnie
wydaje sie, ze poprzez zamieszczenie katalogu otwartego ustawodawca akcentu-
je tez konieczno$¢ odpowiedniego uelastyczniania prawa dostepu do informacji
publicznej w konkretnych sytuacjach oraz wskazuje specyficzng ,,dynamike” tego
prawa wynikajaca z faktu, Ze jest ono silnie zwigzane z udzialem obywateli w kon-
trolowaniu sprawowania wladzy publiczne;.

Ustawodawca bardzo szeroko zakreslit krag podmiotow, o ktérych dziatalnosci
obywatel ma prawo pozyskiwaé informacje, gdyz stwierdzenie ,,organy wladzy
publicznej” wskazuje na wszystkie organy wladzy publicznej; analogicznie pojecie

»080b pelnigcych funkcje publiczne” wydaje si¢ odnosi¢ do wszystkich 0séb pelnia-
cych wszelkie funkcje publiczne. Co wigcej, do udostepnienia informacji publicznej
s3 obowigzane réwniez organy samorzadu gospodarczego i zawodowego oraz inne
osoby i jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim wykonuja zadania wladzy pu-
blicznej i gospodaruja mieniem komunalnym oraz majatkiem Skarbu Panstwa. Nie
tylko zatem cecha organu wladzy publicznej sensu stricto, ale takze zwiazek z wladzy
tej wykonywaniem oraz gospodarowaniem panstwowym mieniem sprawia, ze jest
sie obowigzanym do udostepniania obywatelom informacji publicznej. Istotne jest
jedynie posiadanie przez jednostki lub instytucje odpowiedniego imperium (w tym
rozporzadzanie mieniem wspdlnym), to z kolei wskazuje, ze intencjg tworcow takich

#S. Wronkowska, Podstawowe pojecia...,s. 111.
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zapisow byla przede wszystkim maksymalna transparentno$¢, tak istotna w mlode;j
demokracji. Szeroka wykladnia pojecia osoby sprawujacej funkcje publiczng jest
ugruntowana konsekwentnym orzecznictwem sagdow administracyjnych: ,,Przez
pojecie osoby pelniacej funkcje publiczna nalezy rozumie¢ osoby pelniace takie
stanowiska i funkcje, ktérych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem
dziatan wplywajacych bezposrednio na sytuacje prawna innych oséb lub taczy sie
co najmniej z przygotowywaniem szeroko rozumianych decyzji dotyczacych innych
podmiotdéw”.

4. Listy poparcia kandydatéw do Krajowej Rady Sadownictwa
a prawo dostepu do informacji publicznej

Biorac pod uwage wykladni¢ systemowg przepisow ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz Konstytucji RP, nalezy stwierdzic, ze sedziowie jako osoby tworzace
wladze sagdowniczg sg osobami petnigcymi funkcje publiczne w rozumieniu art. 5
ust. 2 u.d.i.p., i to o zakresie imperium nieporéwnywalnym z zadnymi innymi oso-
bami funkcje publiczne pelnigcymi. Jak wynika z doktryny, do rozwazan pojecia
osoby sprawujacej funkcje publiczng warto si¢ odnosi¢ systemowo, uwzgledniajac
chocby regulacje prawa karnego®. W Kodeksie karnym?®, w objasnieniach wyrazen
ustawowych, wskazano, ze ,,Funkcjonariuszem publicznym jest [...] sedzia” Nadto
w rozwazaniach doktrynalnych zwigzanych z dziatalnoscig sedziow akcentuje sig, ze
»kazdy wyrok sadowy wydawany w Polsce w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej jest
informacja publiczng w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej™*.
To z kolei implikuje konstatacje, ze wyrok zostal wydany przez osobe sprawujaca
funkcje publiczng - sedziego, albowiem jedynie sedzia jest uprawniony do wyda-
wania wyrokow w polskim porzadku prawnym. Warto zaakcentowad, ze zachowa-
nie sedziéw ma szczegdlne znaczenie dla przestrzegania zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Kwestionujac zatem fakt, iz podpisanie list poparcia do Krajowej
Rady Sadownictwa (KRS) jest w istocie dzialalnoscig publiczna, doprowadzilibysmy
do zaprzeczenia prawa dostepu do informacji publicznej w samej swej istocie.

Podstawowy spor dotyczacy jawnosci list poparcia do KRS rozgrywat si¢ na
dwdch plaszczyznach. Po pierwsze, bylo to twierdzenie, reprezentujacej interesy
ustawodawcy w sporach z osobami domagajacymi si¢ udostepnienia informacji
publicznej w zakresie list poparcia do KRS, Kancelarii Sejmu RP, Zze podpisy-
wanie list poparcia do tej Rady przez konkretnych sedziow nie jest informacja

* Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 4 pazdziernika 2022 r., II SAB/O1 161/22, LEX nr 3417848.

» P. Szustakiewicz, K. Bielski, Head of Ward as a Person Performing a Public Function in the Light of
Act on access to public information, ,Jus Novum” 2019, nr 2, s. 196.

% Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2022 1., poz. 1138 ze zm.).

¥ P.M. Sitniewski, op. cit.
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publiczng. Biorac pod uwage niezwykle szeroki zakres prawa dostepu do infor-
macji publicznej zarysowany przywolanymi przepisami oraz brak koniecznosci
wykazywania interesu prawnego przez osobe wnioskujaca o dostep do informacji
publicznej, marszatek Sejmu RP, do ktérego wnioskowali o to postowie, jak i sami
sedziowie popierajacy kandydatury do Krajowej Rady Sagdownictwa, na ktérych
spoczywaja szczegdlne obowiazki poszanowania prawa, odmawiajgc ujawnienia
list poparcia, winni wykaza¢ zaistnienie przestanek wylaczajacych udzielenie
informacji publicznej. Zaznaczam przy tym, ze jedynie na Marszalku Sejmu RP
formalnie cigzyl taki obowiazek, gdyz listy znajdowaly sie u niego i to do niego
zostal zlozony wniosek.

Jednakze wskazujac na nadzwyczajno$¢ funkeji sedziego i jego spotecznej roli
sprawiajacej, ze musi on dawac obywatelom szczegélny przyktad poszanowania po-
rzadku prawnego, a zwlaszcza podstawowych zasad ustrojowych, nalezy zauwazy¢,
ze z punktu widzenia przestrzegania zasady demokratycznego panstwa prawnego
obowiazek taki spoczywa réwniez na sedziach, przy czym dokonuje si¢ przy tym oczy-
widcie wykladni rozszerzajacej i nie przewiduje zadnej realnej sankeji, a wiec tworzy
swego rodzaju zobowigzanie naturalne uczciwosci w budowaniu systemu prawnego
przez jego budowniczych, wykonujacych wymiar sprawiedliwosci na co dzien.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze na gruncie interpretacyjnym,
zarysowanym przez zasade demokratycznego panstwa prawnego, popieranie kan-
dydatéw do KRS przez konkretnych sedziow winno by¢ podane do wiadomosci
publicznej, jest bowiem uczestnictwem w niezwykle waznej dla wymiaru sprawiedli-
wosci procedurze (ksztaltowania wymiaru sprawiedliwosci sensu stricto). Utajnianie
takich informacji de facto uniemozliwia realizacj¢ tej najistotniejszej systemowo
zasady, bedacej podstawg polskiego systemu prawnego.

Ponadto ze wzgledu na fakt zawarcia prawa dostepu do informacji publicznej
juz w ustawie zasadniczej, przystuguje mu, jak wskazano wyzej, szczegdlna ochrona
prawna przyznana przez ustawodawce. Jest ona zwigzana z tym, ze kazda wolnos¢
zawarta w Konstytucji RP, jesli ma by¢ ograniczana, moze by¢ ograniczana tylko
zgodnie z testem proporcjonalnosci. Musi by¢ zatem konieczna, proporcjonalna
sensu stricto, nie moze naruszac istoty samego prawa, a nadto wymaga formy usta-
wowej. Nie sposob uzasadni¢ koniecznosci utajnienia list poparcia do KRS, nie
znajduje tu bowiem zastosowania odwotanie si¢ w celu dokonania ograniczenia do
warto$ci wyzszych, takich jak dobro wspolne czy bezpieczenstwo i interes panistwa.
Wrecz przeciwnie, interes wspdlnoty nakazuje, aby obywatele mieli wiedze co do
procedur i dziatan poszczegélnych oséb oraz dotyczacych organizacji wymiaru
sprawiedliwosci, a contrario konieczne jest wigc ich ujawnianie. Co za tym idzie,
nie zachodzi takze proporcjonalno$¢ sensu stricto, gdyz takie ograniczenie nie by-
toby proporcjonalne w Zadnym stopniu, godzi bowiem w wartosci demokratyczne
zwigzane z jawnos$cia. W zwigzku z powyzszym dzialania takie nie mogg zosta¢
uznane w zadnym stopniu za proporcjonalne.
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Nadto byloby to naruszenie istoty samego prawa wywodzacego sie z zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego, poniewaz naruszaltoby jego rdzen, czyli dostep
do informacji o najwazniejszych dla panstwa sprawach. Sprawg taka bez watpienia
jest organizacja wymiaru sprawiedliwo$ci oraz jego dzialanie, z kolei dzialanie to
jest agregatem dziatania poszczegdlnych osob wymiar sprawiedliwo$ci sprawujacych.

Ponadto usilujac takie ograniczenie wprowadzi¢ poprzez negatywne rozpa-
trywanie poselskich wnioskéw o dostep do list poparcia do KRS, powotywano
sie na ustawe o dostepie do informacji publicznej, jak za$ juz wykazano, analiza
tejze wskazuje, ze udostepnienie list poparcia byloby ksigzkowym przyktadem
jej zastosowania, a zaslanianie si¢ nig w zadnym razie nie uzasadnia utajnienia
list. Podpisy sedzidw pod listami poparcia do nowej KRS warunkowaty bowiem
wazno$¢ wyboru poszczegdlnych jej cztonkéw. Wymaganie zebrania odpowied-
niej ich liczby bylo wymaganiem zasadniczym i bez jego spelnienia czlonkowie
nowej Rady nie zostaliby wybrani. Pomijam tu aspekt poparcia kandydatow przez
obywateli niebedacych sedziami, gdyz to w sposob oczywisty nie ma zastosowania
do prawa do informacji publicznej. Jednakze poza podpisami 0sdb, w odniesieniu
do ktorych jedynym wymaganiem bylo posiadanie obywatelstwa, potrzebne byty
takze podpisy 0s6b sprawujacych funkeje sedziow (zatem funkcje publiczng). Jak
wynika explicite z art. 5 ust. 2 u.d.i.p., ograniczenie tego prawa zwigzane z pry-
watnoscig osoby fizycznej ,,nie dotyczy informacji o osobach petniacych funkeje
publiczne, majacych zwigzek z petnieniem tych funkcji”. Nalezy przy tym wskazac
na akcentowang w doktrynie ,,adekwatna relacj¢”*® miedzy konkretng informacja
a sprawowaniem przez dang osobe funkcji publicznej. Inaczej méwigc, konieczna
jest pewna korelacja, sprawiajaca, ze nie sposob uzna¢ danej informacji za objeta
wylaczeniem zwigzanym z prywatnoscia. Bioragc powyzsze pod uwage, wydaje sie
trafne uznanie dokonania podpisu przez sedziego pod kandydaturami do nowej
KRS za dziatalno$¢ $cisle zwigzang z wykonywana funkcja, albowiem tylko przymiot
funkgcji sedziego dawal legitymacje do sygnowania list w tym zakresie, w jakim ko-
nieczne byty podpisy sedziow wlasnie, nie za$ po prostu obywateli (pamigtajac przy
tym o podziale poparcia dla nowej KRS na poparcie podpisami sedziéw i poparcie
podpisami obywateli niesprawujacych tejze funkcji).

Naczelny Sad Administracyjny wyrazil stanowisko, ze ,,zgodnie z art. 61 ust. 1
Konstytucji RP prawo do uzyskiwania informacji, o jakiej mowa w tym unormowa-
niu, to prawo do informacji o dzialalno$ci organéw wiladzy publicznej oraz oséb pel-
nigcych funkeje publiczne [...] informacja o dzialaniach panstwa reprezentowanego
przez jego odpowiednio umocowane organy podejmowanych przy udziale sedziow
tj. 0sOb pelnigcych szczegdlne funkcje publiczne [...] stanowi informacje publiczng™.
Sad szczegdlnie zatem podkreslit charakter publiczny funkeji sedziego. Warto wska-

% P. Szustakiewicz, K. Bielski, op. cit., s. 200.

» Wyrok NSA z dnia 26 maja 2022 r., IIl OSK 1291/21, LEX nr 3347237.
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za¢, ze wykonujac tak odpowiedzialng i kluczowsa dla panstwa demokratycznego
role jak rola sedziego, nalezy sie liczy¢ z tym, iz wiekszos$¢ dziatan podejmowanych
przez takie osoby bedzie ipso facto dziatalnoscig zwigzang z wykonywaniem wtadzy
publicznej. W tym konkretnym wypadku sedziowie podpisujacy listy ksztattowali
organizacje¢ nowej KRS, co z kolei wplywa na powotywanie nowych sedziéw. Takie
dzialanie ksztaltuje w nastepstwie system sagdownictwa, jest wiec dzialaniem wpty-
wajacym na sytuacje kazdego obywatela, co koreluje ze zbudowang wyzej definicja
informacji publiczne;.

Takie stanowisko jest zbiezne ze stanowiskiem wyrazanym w doktrynie: ,w obo-
wigzujacym stanie prawnym jawnos¢ i dostepnos¢ tych informacji wynika wprost

»30

zart. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP oraz art. 5 ust. 2 zdanie drugie u.d.i.p:

Podsumowanie

Uporczywa odmowa udostepnienia list poparcia do nowej KRS, dazenie do niejaw-
nosci i negatywne reagowanie przez organy panstwa na wnioski obywateli o dostep
do informacji publicznej wskazujg na obecny stan mozliwosci egzekwowania prawa
dostepu do informacji publicznej w Polsce. Wykorzystywanie ustawy o dostepie
do informacji publicznej w sposéb instrumentalny i zmierzajacy do tego, by tejze
informacji w nieuzasadniony sposob nie udziela¢, pokazuje dazenie wtadz publicz-
nych do instrumentalizacji prawa. Poprzez decyzje organéw badz ich bezczynnos¢
doprowadza si¢ de facto do zmiany obowigzujacego prawa, nie moze ono bowiem
w tym stanie rzeczy by¢ egzekwowane, a dotyczy to w omawianym przypadku prawa
dostepu do informacji publicznej, tj. prawa zagwarantowanego konstytucyjnie. Co
za tym idzie, organy panstwa naruszajg zasad¢ demokratycznego pafistwa prawnego,
a obecny stan dostepu obywateli do informacji publicznej nie licuje z zakresem
tego prawa wyznaczonym w Konstytucji RP i wskazuje na szeroko zakrojony wo-
luntaryzm. Jednoczes$nie stan prawa dostepu do informacji publicznej winien by¢
istotnym elementem sktadowym oceny kondycji demokracji.

BIBLIOGRAFIA

Aleksandrowicz, T.R. (2008). Komentarz do art. 2, [w:] idem, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej.
Komentarz. LEX/el.

Bernaczyk, M. (2020). Dostep do list poparcia kandydatéw do KRS jako przyktad neutralizacji aksjo-
logicznej Konstytucji RP. ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 120: 133-146.

Florczak-Wator, M. (2021). Komentarz do art. 61, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. LEX/el.

* M. Bernaczyk, Dostep do list poparcia kandydatow do KRS jako przyktad neutralizacji aksjologicznej
Konstytucji RP, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2020, t. 120, s. 141.

153



154

HUBERT WOELKE

Garlicki, L. (2021). Polskie prawo konstytucyjne. Warszawa.

Kaminska, I., Rozbicka-Ostrowska, M. (2016). Komentarz do art. 5, [w:] iidem, Ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Komentarz. LEX/el.

Klaczynski, M. (2003). Komentarz do art. 5, [w:] S. Szuster, M. Ktaczynski, Dostep do informacji.
Komentarz. LEX/el.

Sitniewski, PM. (2021). Wyroki sgdowe jako informacja publiczna, [w:] idem, Udzielanie informacji
publicznej przez sqdy powszechne. Poradnik z wzorami pism. LEX/el.

Sokolewicz, W., Wojtyczek, K. (2016). Komentarz do art. 61, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. LEX/el.

Szustakiewicz, P, Bielski, K. (2019). Head of Ward as a Person Performing a Public Function in the Light
of Act on access to public information. ,,Jus Novum” 2: 194-206.

Wronkowska, S. (2005). Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa. Poznan.

Wronkowska, S. (2019). O woluntaryzmie, instrumentalizacji i odpowiedzialnosci za prawo. ,,Przeglad
Konstytucyjny” 1: 9-15.



