Wroctaw, 14.12.2021

Radca prawny dr hab. Michat Bernaczyk, prof. Uniwersytetu Wroctawskiego

Katedra Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii

OPINIA PRAWNA W SPRAWIE ZASADNOSCI
WNIOSKU | PREZESA SADU NAJWYZSZEGO Z DNIA 16.2.2021
(ZNAK SADU NAJWYZSZEGO: BSA IV-4 11-1/21)

O ZBADANIE Z KONSTYTUCJA RP NIEKTORYCH PRZEPISOW USTAWY Z DNIA 6.9.2001 O DOSTEPIE
DO INFORMACII PUBLICZNEJ

(SYGN. AKT TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO K 1/21)

Sporzgdzona na wniosek stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska celem przedtozenia opinii
publicznej, mediom, srodkom spotecznego przekazu oraz podmiotom biorgcym udziat w postepowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie K 1/21.

I. Uwagi wprowadzajgce

1. Przedtozona opinia opiera sie na dokumentach urzedowych ujawnionych na stronie podmiotowej
Biuletynu Informacji Publicznej Trybunatu Konstytucyjnego (w Internetowym Portalu Orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego wg. stanu na 16 listopada 2021 r.!) oraz wyjatkowo (w zakresie dot.
okolicznosci uzasadniajgcych wytaczenie sedziego sprawozdawcy) na zZrédtach nieoficjalnych.
Przedtozona opinia opiera sie na wynikach badan naukowych prowadzonych od 2004 r. na Wydziale
Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego poswieconych prawu do informacji
publicznej w Polsce i zagranicg, praktyce sgdowoadministracyjnej (do chwili zakoriczenia prac nad
niniejszg opinig sady administracyjne wydaty 22 500 orzeczerh w sprawach dostepu do informacji
publicznej od 1 wrzesnia 2002 r., tj. od wejscia w zycie przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o
dostepie do informacji publicznej?), a takze orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie, w
jakim dokonywat wyktadni wzorcow kontroli zakodowanych w art. 54 i 61 Konstytucji RP.

2. Wnioskiem datowanym na 16 lutego 2021 r. Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego ztozyt w trybie art.
191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej jako: Konstytucja

L https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtm|?&pokaz=dokumenty&sygnatura=Kk%201/21 [podaje wg.
stanu na 16.11.2021]
2Tj. Dz. U. 22021 r. poz. 1598, 1641, dalej jako "u.d.i.p.".
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RP) wniosek o zbadanie z Konstytucjg RP kluczowych przepiséw ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o
dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2020 r., poz. 2176 z pdzn. zmianami). Wniosek wptynat do
Trybunatu 17 lutego 2021 roku i jest rozpoznawany pod sygnaturg K 1/21. W opinii przyjeto porzadek
wywodow zgodny z petitum wniosku Pierwszego Prezesa SN, aczkolwiek w opinii koncentruje sie
gtdwnie na pierwszym zarzucie dot. art. 4 ust. 1i 2 oraz art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Juz w tym miejscu pozwole sobie wyrazi¢ nastepujacg ocene: majgc na uwadze pozadany przez
Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego skutek, tj. derogacje kluczowych przepiséw u.d.i.p. wskazanych
w punktach I-VI petitum, Wnioskodawca nie dgzy do ochrony praw podmiotowych jednostki (prawa
do prywatnosci osob petnigcych funkcje publiczne i poszanowania zasady nullum crimen sine lege
certa), lecz przeciwnie: uzyskania od Trybunatu Konstytucyjnego wyktadni operatywnej art. 61 ust. 1i
2 Konstytucji RP o takiej tresci, aby zapewni¢ witadzom publicznym mozliwie szerokie warunki do
dyskrecjonalnego sprawowania wiadzy oraz zmniejszy¢é warunki prawne do uzyskiwania informacji
przez obywateli oraz srodki spotecznego przekazu. Uwzglednienie tego wniosku z pewnoscig nie
przyczyni sie do wzrostu jawnosci Zycia publicznego, natomiast pogtebi niska rozliczalnos¢
niegospodarnosci, praktyk klientelistycznych czy inne formy uwtaszczania sie na majatku publicznym.
Przede wszystkim, zmniejszy bezpieczenstwo prawne dziennikarzy, poniewaz derogacja zaskarzonych
przepisdw uniemozliwi im dochowanie nalezytej starannosci poprzez uzyskanie informacji zrédtowej
posiadanej przed podmioty publicznoprawne (zob. art. 3a oraz art. 12 ust 1 pkt 1 ustawy z dnia 26
stycznia 1984 r. - Prawo prasowe?). Ztozony wniosek pozostaje w silnej kontrze do zasady ustrojowej z
art. 14 Konstytucji RP i oczekuje derogacji podstawowego mechanizmu "pozytywnej ochrony" wolnosci
uzyskiwania informacji z art. 54 Konstytucji RP.

3. Zgodnie z informacja udostepniong w komunikatach poprzedzajacych rozprawe wyznaczong na 17
listopada 2021 r. (g. 12:00) niniejsze postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnej jest prowadzone
w sktadzie "sedzia TK Wojciech Sych - przewodniczqcy, sedzia TK Krystyna Pawtowicz - sprawozdawca,
sedzia TK Stanistaw Piotrowicz, sedzia TK Bartfomiej Sochariski, sedzia TK Michat Warciriski". Na
wstepie nalezy podkresli¢, ze zachodzg uzasadnione watpliwosci co do bezstronnosci sedzi
sprawozdawcy sedzi Krystyny Pawfowicz. Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym pozostaje
w zbiegu czasowym z toczgcym sie postepowaniem karnym przeciwko cztonkom zarzgdu fundacji Lux
Veritatis o przestepstwo z art. 23 ustawy o dostepie do informacji publicznej* (postepowanie takie
toczy sie przed Sagdem Rejonowym dla Warszawy Woli pod sygn. Il K 555/20).

Zgodnie z art. 39 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym® "Sedzia Trybunatu podlega réwniez wytqgczeniu z udziatu w
rozpoznawaniu sprawy, jezeli (...) istniejq inne, niewymienione w pkt 1 lub ust. 1, okolicznosci moggce
wywotaé wagtpliwosci co do jego bezstronnosci". Jest zrozumiatym, ze w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym pojecie bezstronnosci musi by¢ rozumiane z uwzglednieniem istoty
kompetencyjnej Trybunatu Konstytucyjnego. Stronniczos¢ sedziego moze - podobnie jak w procesie
karnym lub cywilnym - ujawni¢ sie poprzez demonstrowanie silnego afektu do strony objetej
bezposrednim oddziatywaniem normy karnoprawnokarnej zaskarzonej do Trybunatu, chociazby nie byt
to uczestnik postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Wprawdzie Trybunat Konstytucyjny nie

37,j.Dz.U.2018.0.1914

4 "Kto, whbrew cigzgcemu na nim obowigzkowi, nie udostepnia informacji publicznej, podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku".

5 Dz.U. 2016 poz. 2072, dalej jako "u.o.t.p.TK"
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jest (co do zasady) podmiotem sprawujgcym wymiar sprawiedliwosci®. Umiejscowiono go jednak w
strukturze wtadzy sadowniczej ze wszystkimi konsekwencjami przewidzianymi dla sedziéw, ktérych
niezaleznos¢ i niezawistos¢ przesadza jednoczesnie o cechach kryterialnych tego pionu wtadzy.
Obowigzek dochowania bezstronnosci przez sedziego konstytucyjnego (sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego) nie rézni sie pod tym wzgledem od sytuacji sedziego w sgdownictwie powszechnym,
administracyjnym czy wojskowym i pocigga za sobg nakaz "unikania sytuacji, ktére mogtyby dawac
chociazby tylko pretekst do posqdzenia o mozliwos¢ braku obiektywizmu w orzekaniu przez sedziego"
(zob. uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 24 lipca 2009 r., sygn. Il CSK 61/09). Brak
obiektywizmu sedziego nie ujmuje wytacznie samemu sedziemu, lecz w pierwszej kolejnosci naraza na
szwank zaufanie do reprezentowanej instytucji (nakaz ochrony zaufania do instytucji publicznych jest
zakodowany w klauzuli art. 2 Konstytucji RP). O wadze sgdownictwa konstytucyjnego nie nalezy nikogo
przekonywaé, wiec im wyzsza pozycja organu wtadzy sgdowniczej, tym wiekszy uszczerbek dla zasady
zaufania obywateli do panstwa (oraz stanowionego i stosowanego przezen prawa) wywotujg
stronnicze dziatania sedziego w trakcie czynnosci urzedowych i poza nimi.

Dnia 25 kwietnia 2021 r. o godzinie 15:11 uzytkownik Krystyna Pawtowicz zaczeta publikowa¢ na
mikrobologu Twitter wypowiedzi publicznie demonstrujgce sympatie i poparcie dla fundacji Lux
Veriatis (cyt.): "WSPIERAM Fundacje LUX VERITATIS i NIE ZYCZE sobie udostepniania informacji na ten
temat lewackiej, antychrzescijariskiej sieci WATCHDOG Polska nekajgcej sqdownie te katolickg
Fundacje"’ (pisownia oryginalna - M.B.). Profil tego uzytkownika jest wskazywany przez $rodki przekazu
jako konto nalezace do sedzi TK Krystyny Pawtowicz.

Krystyna Pawlowicz
@KrystPawlowicz

WSPIERAM Fundacje LUX VERITATIS i NIE ZYCZE
sobie udostepniania informacji na ten temat lewackiej,
antychrzescijanskiej sieci WATCHDOG Polska
nekajacej sadownie te katolicka Fundacje.

Translate Tweet

3:11 PM - Apr 25, 2021 - Twitter for iPad

109 Retweets 10 Quote Tweets 648 Likes

W dalszych interakcjach z uzytkownikami na ten sam temat Krystyna Pawtowicz sprecyzowata, ze
"wspiera fundacje finansowo" i "zacheca do tego innych", a takze wezwata do "obrony fundacji"' w
zwigzku z przypadajgcym na 29 kwietnia 2021 r. posiedzeniem sgdu karnego w sprawie Il K 555/20.
Ponadto stwierdzita, ze (cyt.) "Tez tak uwazam [nie chodzi o dostep do informacji publicznej, ale raczej
o szarganie dobrego imienia Fundacji #luxveritatis i sparalizowanie dziatania], bo informacji

6 |stotnie wptywa jednak na sgdowy model stosowania prawa za sprawa pytania prawnego (art. 193 Konstytucji
RP) badz wskutek ponownego otwarcia dostepu do sadu, ilekro¢ skarga konstytucyjna moze by¢ efektywnym
Srodkiem ochrony praw jednostki.

7 https://twitter.com/KrystPawlowicz/status/1386306780972552198 [podaje wg. stanu na 16.11.2021]

str. 3



ng

przewidzianej przez prawo Fundacja nie odmodwita"®. Tre$é¢ tego tweet'a, emocjalny, a wrecz

pogardliwy, stygmatyzujacy styl tych wypowiedzi (np. "lewacka", "nekajaca" organizacja), otwarcie
artykutowane wyrazy sympatii (wspieranie fundacji finansowo) swiadczg o osobistym stosunku do
oskarzonych, a wrecz wrogim stosunku do podmiotu powotujgcego sie na srodki ochrony i materialng
tres¢ prawa do informacji (odpowiednio art. 23 u.d.i.p. oraz okreslenie podmiotu zobowigzanego art.
4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.) oceniang w sprawie K 1/21. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny relacje ze
strong "mogq [...1by¢ natury osobistej, stuzbowej czy zawodowej, ktdrych skutkiem jest kazdorazowo
jakis afekt zaburzajgcy mu bezstronng ocene sytuacji przez sedziego" (por. wyrok TK z 24 czerwca 2008,
sygn. P 8/07, OTK ZU nr 5/A/2008; aprobujgco zob. wyrok TK z dnia 2 czerwca 2020 r., sygn. akt P
13/19). W niniejszej sprawie takiego afektu nie trzeba nawet domniemywaé, poniewaz jest on
prezentowany opinii publicznej w sposob skrajnie ekstrawertyczny, zas w niniejszej sprawie jest
oczywistym, iz derogacja art. 23 u.d.i.p. (chociazby w wariancie zakresowym) spowoduje koniecznos¢
umorzenia postepowania wobec cztonkdw zarzgdu ww. fundacji na podstawie art. 17 § 1 pkt 2 ustawy
kodeks postepowania karnego.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze choé¢ fundacja Lux Veritatis nie jest strong ws. K 1/21, to wypowiedzi
Krystyny Pawtowicz wymierzone sg réwniez przeciwko ustawodawstwu poddanemu ocenie w
postepowaniu przed TK. Przytoczone wypowiedzi Krystyny Pawtowicz - o ile nie kwestionujemy ich
autentycznosci - mialy miejsce po wydaniu prawomocnego wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 30.11.2018 r. (sygn. | OSK 829/18)° oddalajgcego skarge kasacyjng fundaciji i
utrzymujgcego w mocy wyrok WSA z dnia 10.10.2017 r. (sygn. akt Il SAB/Wa 17/17). W sprawie
stosowano art. 4 ust. 1 punkt 5 u.d.i.p., objety zaskarzeniem w punkcie | wniosku do TK, za$ ostatnia z
przytoczonych wypowiedzi moze by¢ odczytywana jako kwestionowanie nie tyle samego
rozstrzygniecia NSA i WSA, ile dezaprobata wobec obowigzujacego stanu prawnego, niekorzystnego
dla cztonkdw zarzadu i samej fundacji’®. Nalezy podkresli¢, ze kwestia statusu wspomnianej fundacji
na gruncie u.d.i.p. (jako podmiotu zobowigzanego do udostepniania informacji publicznej) wynika z
art. 4 ust. 1 punkt 5 ustawy, za$ status karnoprawny oséb odpowiedzialnych za nieudostepnienie
wynika z art. 23 w zwigzku z art. 4 ust. 1 punkt 5 i art. 10 ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach*®.

Majac na uwadze:

1) wewnetrzng, acz istotng role sedziego sprawozdawcy'?, jego role w przygotowaniu projektu
uzasadnienia orzeczenia, a przede wszystkim oczywiscie demonstracyjnie stronniczg wymowe
cytowanych wypowiedzi sedzi sprawozdawcy Krystyny Pawfowicz i silne poparcie dla podmiotu
ponoszgcego negatywne konsekwencje obowigzywania przepisow u.d.i.p. zaskarzonych do TK,

2) przedmiot zaskarzenia | Prezesa SN ujety w punkcie | i VI petitum wniosku - nalezy przyjaé, ze obecny
sktad orzekajacy nie odznacza sie przymiotem bezstronnosci, w zwigzku z czym uprawnione podmioty
(Wnioskodawca, Sejm RP, Prokurator Generalny, Rzecznik Praw Obywatelskich) powinny ztozyc
whiosek o wytgczenie sedzi Krystyny Pawtowicz jako iudex suspectus ze wskazaniem na okolicznosci

8 https://twitter.com/KrystPawlowicz/status/1386600441518215168?s=20 [podaje wg. stanu na 16.11.2021]

° Opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych pod adresem
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B1ASDA3BIA. (dalej jako "CBOSA)

10 https://twitter.com/KrystPawlowicz/status/1386600441518215168?s=20 [podaje wg. stanu na 16.11.2021]
11tj.Dz. U.z2020r. poz. 2167

12 70b. uchwate z dnia 27 lipca 2017 r. w sprawie Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (M.P. z 2021 r. poz.
767)
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podane powyzej (zob. art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 30.11.2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym).

Il. Ocena zarzutu niezgodnosci art. 4 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 u.d.i.p. z art. 61 ust. 1 - "w
zakresie, w jakim nie konkretyzuja znaczenia poje¢ <<wtadze publiczne>>, <<inne podmioty
wykonujace zadania publiczne>>, <<osoby petnigce funkcje publiczne>> oraz <<zwigzek z petnieniem
funkcji publicznych>> [strony 2-10 wniosku]

Przedtozony Whniosek opiera sie gtéwnie na tym "centralnym" zarzucie. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze
pozostate zarzuty opierajg sie na argumentacji wytozonej w uzasadnieniu do zarzutu nr |, a
jednoczesnie jest on najstabiej uzasadniony. Niska jakos¢ tego wywodu, przejawiajgca sie bardzo
ptytkim zanurzeniem w dotychczasowym orzecznictwie TK i sgdéw administracyjnych, sktania mnie do
oceny, ze uzasadnienie sporzgdzono z naruszeniem przepiséw postepowania dot. inicjowania kontroli
abstrakcyjnej. "Istote" pierwszego zarzutu Wniosku wytozono w 3. akapicie na 3. stronie Wniosku.
Whnioskodawca prezentuje tam wtasny efekt wyktadni art. 61 ust. 1 zdanie pierwsze i drugie Konstytucji
RP, przy czym w toku tej rzekomej rekonstrukcji normy konstytucyjnej popetnia cztery zasadnicze
btedy:

1) redukuje mozliwy zbiér desygnatow pojecia "organ wtadzy publicznej" z art. 61 ust. 1 zdanie 1
Konstytucji RP, pomijajgc inne przejawy wykonywania witadzy publicznej przez podmioty inne niz
organy witadzy publicznej, a opisane przez ustrojodawce w zdaniu drugim ustepu 1. art. 61 Konstytucji
RP.

2) przyjmuje dogmat o "waskim" rozumieniu zdania drugiego art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, pomijajgc
inne warianty wyktadni funktora logicznego ("i"), a takze przeszacowuje rzekome problemy
interpretacyjne w sytuacji ustabilizowania znaczenia normy ustawowej w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym (art. 4 ust. 1 punkt 5 u.d.i.p.); to ostatnie opiera sie na bezposrednim
(niesamoistnym) stosowaniu Konstytucji RP i u.d.i.p., uzalezniajgc objecia obowigzkiem informacyjnym
od kumulatywnego wystgpienia dwdch cech (wykonywania zadan publicznych i gospodarowania
mieniem publicznym)

3) nie spetnia obowigzkéw przepisanych art. 47 ust. 2 punkt 1 i 2 u.o.t.p.TK (obowigzek przywotania
tresci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego wyktadnig oraz obowigzek przywotania tresci
wzorcow kontroli wraz z ich wyktadnig) zastepujac obowigzek procesowy wskazaniem jezykowych
roznic pomiedzy budowg przepiséw, lecz zaniechawszy wykazania réznic pomiedzy norma
odkodowang z przepisu rangi konstytucyjnej a normg odkodowang z przepisdw rangi ustawowej;
wypowiedZz Whnioskodawcy wzmocniono $rodkami ekspresji ("Juz samo proste poréwnanie tresci
regulacji konstytucyjnej z unormowaniami ustawowymi wskazuje na istnienie miedzy nimi razqcej
niezgodnosci", s. 4 Wniosku), ale pozbawiono merytorycznej analizy przepiséw.

4) nie tworzy merytorycznego zwigzku pomiedzy uzasadnieniem a zarzutem nr l. (s. 1 Wniosku); uzycie
sformutowania "w zakresie, w jakim nie konkretyzujq znaczenia pojec" sugeruje, ze moze chodzi¢ o
pominiecie ustawodawcze, zas$ to stawia Wnioskodawcy znacznie wyzsze wymogi w konstruowaniu
zarzutéw. Do obowigzkdow Pierwszego Prezesa Sadu Najwyiszego nalezato: 1) precyzyjnie okresli¢
kwestionowany akt normatywny lub poszczegdlne przepisy prawne, 2) wskazac¢ zagadnienie, ktdre nie
zostato w tym akcie unormowane, 3) powofac jako podstawe kontroli przepisy prawne, z ktérych -
zdaniem tego podmiotu - wynika obowigzek unormowania w danym akcie pominietych zagadnien
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(zob. uzasadnienie wyroku TK z dnia 9 lipca 2002, K 1/02). Moje zastrzezenie wzbudza zwtaszcza trzeci
element. Wniosek Pierwszego Prezesa nie przeprowadza egzegezy wzorcow kontroli, miejscami jest
bardzo chaotycznie prowadzony (mieszajgc materie konstytucyjng i ustawowa; zob. zwtaszcza strony
3-4).

Najwyzsze zaskoczenie budzi fakt, ze Wnioskodawca na stronach nr 2-10 nie wskazat ani jednego
przyktadu stosowania bezposredniego art. 61 ust. 1 Konstytucji RP i art. 4 ust. 1 punkt 1-5 oraz ust. 2
u.d.i.p. w ramach sgdowego modelu stosowania prawa, ktéry dowiédtby (niezaprezentowanego przez
Whnioskodawce) "niekonstytucyjnego" rozumienia przepisdw ustawy wywotanego rzekomg
niedookreslonoscig zwrotdéw ustawowych. Tres¢ zarzutu nr 1 w petitum Wniosku wskazuje, ze rzekome
"poszerzenie" pojeé konstytucyjnych dokonuje sie w ramach stosowania prawa przez sady. Ciezar
dowodu na okoliczno$¢ uzyskania przez zaskarzone przepisy niekonstytucyjnego rozumienia byt
obowigzkiem Whnioskodawcy. Z tresci Wniosku wynika natomiast, ze w zadnym miejscu nie sprostano
temu wymogowi proceduralnemu, podczas gdy w doktrynie i praktyce konstytucyjnej nie ulega
watpliwosci, iz obowigzkiem podmiotu inicjujgcego kontrole abstrakcyjng jest przedstawienie
Trybunatowi Konstytucyjnemu "analizy funkcjonowania normy i skutkdw, jakie powoduje jej
stosowanie. Niekiedy osiggniecie tego celu wymaga zbadania okreslonych faktow spotecznych [faktow
ustawodawczych - M.B.]"3.

Zgodnie z tresdcig art. 61 ust. 1 Konstytucji RP

"Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organdw wtadzy publicznej oraz o0sob petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o
dziatalnosci organdw samorzqdu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych osdb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie,
w jakim wykonujqg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujq
mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Parstwa".

Whnioskodawca zarzuca ustawodawcy (zwyktemu), iz w przepisach art. 4 ust. 1 punkt 1-5 oraz ust. 2
u.d.i.p. powiedziat "wiecej niz mégt", anizeli wynika $wietle art. 61 ust. 1 zdanie pierwsze i drugie
Konstytucji RP. Zakwestionowany przepis art. 4 ust. 1 punkt 1-5 oraz ust. 2 u.d.i.p. brzmi:

"[Art. 4. 1]. Obowigzane do udostepniania informacji publicznej
sq wifadze publiczne oraz inne podmioty wykonujgce zadania
publiczne, w szczegdlnosci:

1) organy wtadzy publicznej;
2) organy samorzqdow gospodarczych i zawodowych;

3) podmioty reprezentujgce zgodnie z odrebnymi przepisami
Skarb Panstwa;

4) podmioty reprezentujgce paristwowe osoby prawne albo
osoby prawne samorzqdu terytorialnego oraz podmioty

13 M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 38 i powotfane tam
poglady doktryny.
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reprezentujgce inne parstwowe jednostki organizacyjne albo
jednostki organizacyjne samorzgdu terytorialnego;

5) podmioty reprezentujgce inne osoby Ilub jednostki
organizacyjne, ktore wykonujq zadania publiczne lub dysponujg
majgtkiem publicznym, oraz osoby prawne, w ktérych Skarb
Parnstwa, jednostki samorzqdu terytorialnego lub samorzqdu
gospodarczego albo zawodowego majg pozycje dominujgcqg w
rozumieniu przepisow o ochronie konkurencji i konsumentow.

[art. 4 ust. 2] Obowigzane do udostepnienia informacji
publicznej sq organizacje zwigzkowe | pracodawcow,
reprezentatywne w rozumieniu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o
Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu
spotecznego (Dz. U. z 2018 r. poz. 2232 oraz z 2020 r. poz. 568),
oraz partie polityczne.

Wobec tak skonstruowanego przepisu Whnioskodawca stawia teze, ze "ustawodawca tych pojec
["wtadze publiczne", "inne podmioty wykonujgce zadania publiczne" - M.B.] w ogdle nie definiuje" (zob.
s. 4 Wniosku oraz dalsze sformutowanie "Wymogow stawialnych definiciom legalnym nie spetnia
rowniez podzZniejsze wyliczenie podmiotow zobowigzanych). To sugerowatoby, iz Wnioskodawca
obarcza ustawodawce obowigzkiem umieszczenia w u.d.i.p. definicji legalnej kazdego podmiotu
zobowigzanego do stosowania ustawy lub co najmniej precyzowanie poje¢ (np. technikg zastosowang
w art. 6 ust. 1 u.d.i.p. ab initio w odniesieniu do idiomatu "informacja publiczna" z art. 1 ust. 1 u.d.i.p.).
Warto jednak zaznaczy¢, ze u.d.i.p. posiada tylko jedng definicje legalng (zob. art. 6 ust. 2 u.d.i.p.).
Zgodzié sie nalezy z Wnioskodawcg, ze idealng sytuacjg bytoby tworzenie prawa jasnego, precyzyjnego,
ale uzaleznienie konstytucyjnosci ustawodawstwa zwyktego w zakresie praw cztowieka i obywatela od
kazdoczesnego (a w dodatku kazuistycznego) zdefiniowania podmiotu zobowigzanego do realizacji
prawa podmiotowego zdyskwalifikowatoby szereg rozwigzan ustawowych (wystarczy wspomnieé np.
o art. 2 ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach??, ktéry nie zawiera zadnego blizszego okre$lenia
adresatédw petycji: "Petycja moze byc¢ zfozona przez osobe fizyczng, osobe prawng, jednostke
organizacyjnqg niebedgcq osobq prawnqg lub grupe tych podmiotéw, zwanqg dalej <<podmiotem
wnoszgcym petycje>>, do organu wtadzy publicznej, a takze do organizacji lub instytucji spotecznej w
zwigzku z wykonywanymi przez nig zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej"; na gruncie
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska dogmat o koniecznosci precyzyjnej
definicji legalnej podmiotu eliminowatby np. "inne podmioty, gdy sq one powotane z mocy prawa lub
na podstawie porozumien do wykonywania zadan publicznych dotyczqcych srodowiska i jego ochrony",
o ktérych mowa w art. 3 punkt 14 lit. "b" tej ustawy®).

Co wiecej, ew. narzucanie przez TK obowigzku tak daleko idgcej konkretyzacji podmiotéw
zobowigzanych (co wywodze z cyt. uprzednio supozycji wnioskodawcy na s. 4 Wniosku) obrdcitoby sie
gtéwnie przeciwko podmiotom uprawnionym, poniewaz kazda ustawowa zmiana w ustroju szeroko
pojetych wtadz publicznych wymagataby jednoczesnie synchronizacji z przepisami u.d.i.p. W efekcie
domniemany adresat prawa z art. 61 Konstytucji RP o publicznoprawnej proweniencji kwestionowatby

14 Dz. U. 2018 poz. 870.
157,j.Dz. U. 22021 r. poz. 1973.
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swoj obowigzek informacyjny az do czasu "uzupetniania" katalogu podmiotéw zobowigzanych w
u.d.i.p. Wyrazam watpliwos¢, czy ewentualny efekt prézni bytby kazdorazowo wypetniany na zasadzie
art. 8 ust. 2 Konstytucji RP przez organy administracji publicznej (niezaleznie od tego, czy méwimy o
organach administracji publicznej w znaczeniu $cistym czy tez funkcjonalnym).

Aprobata pogladu Wnioskodawcy bytaby rownoznaczna z wprowadzeniem zakamuflowanego modelu
posredniego stosowania konstytucji (charakterystycznego dla konstytucji okresu PRL i zredukowanego
wspbtczesnie do kategorii wyjatku za pomocg art. 8 ust. 2 in fine Konstytucji RP)!*. W tym modelu
stosowania konstytucji znaczenie poje¢ (w tym wypadku pojec okreslajgcych podmioty zobowigzane
do realizacji prawa do informacji) bytoby uzaleznione od kazdoczesnej konkretyzacji ustawodawcy.
Tymczasem w pismiennictwie wskazywano, ze wprowadzenie art. 61 Konstytucji RP i obowigzku
ustawowej konkretyzacji przestanek negatywnych (art. 61 ust. 3), norm proceduralnych (art. 61 ust. 4)
stanowi jeden z wielu przejawdw konstytucyjnej negacji ustroju komunistycznego i jego obsesyjnej
kontroli nad obiegiem informacji o dziatalnosci wtadz publicznych?’. Je$li trafnie odczytuje intencje
Whioskodawcy o potrzebie rygorystycznego definiowania podmiotu zobowigzanego, to ewentualne
podzielenie jego pogladéw wywota efekt domina w postaci zakwestionowania przepisow
kompetencyjnych, np. Najwyzszej Izby Kontroli, ktére réwniez dalekie s3 od operowania definicjami
legalnymi w czesci poswieconej podmiotom kontrolowanym (por. odpowiednio art. 203 Konstytucji RP
oraz art. 2 ust. 1-3, a takze art. 2a ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli8).
Podobne zarzuty bedzie mozna podnies¢ wobec ustawowej konkretyzacji (art. 417 kodeksu cywilnego)
zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej wtadzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji RP).

Na zakonczenie tego watku nalezy wskaza¢, ze Wnioskodawca nie uzasadnia swego stanowiska w tej
czesci w sposob precyzyjny, co wynika z niejasnego operowania stowem "deifniowac". Na s. 4 Wniosku
czesto pisze sie o "definiowaniu", podczas gdy wspomniano juz, iz przepisy rozdziatu 1 u.d.i.p. takich
definicji "podmiotowych" nie zawierajg i w mojej ocenie zawierac nie muszg (dodam, ze w toku kontroli
panstwowej przestrzegania art. 8 ust. 1-6 u.d.i.p. liczbe podmiotédw zobowigzanych do udostepniania
informacji publicznej szacowano na 80.000 i ze swej istoty ma ona charakter dynamiczny).
Wyodrebnienie definicji legalnej w tekscie ustawy nastepuje z poszanowaniem zasad techniki
prawodawczej (zob. § 151 Zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. "Zasady Techniki Prawodawczej") i ustawodawca odstgpit od takiego zabiegu z bardzo
racjonalnego powodu: rekonstruowanie podmiotéw zobowigzanych moze nastepowaé przede
wszystkim z uzyciem normy wyzszego rzedu. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z poglagdem Trybunatu
Konstytucyjnego w uzasadnieniu wyroku z 16 dnia wrze$nia 2002 r. (sygn. K 38/01) "ustrojodawca, {(...)
catosciowo uregulowat bezposrednio w samej Konstytucji zakres i granice tego prawa"; "analiza art. 61
ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji wskazuje, iz zakres okreslonego w nim prawa do informacji
zdeterminowany jest w znacznej mierze przez samq Konstytucje".

16 70b. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2015, s. 50 takze M. Bernaczyk, Zasada
nadrzednosci konstytucji [w:] R. Balicki, M. Bernaczyk, O. Hatub-Kowalczyk, M. Jabtoniski, S. Jarosz-Zukowska, M.
Ktopocka-Jasiriska, A. tawniczak, M. Masternak-Kubiak, A. Sledziriska-Simon, J. Wegrzyn, K. Wygoda, Konstytucja
i prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2021, s. 125.

17 Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, "Dokument wewnetrzny" jako ograniczenie konstytucyjnego prawa
do informacji. Rozstrzyganie kolizji w teorii i praktyce prawa, Warszawa 2017, s. 101-106 z powotaniem na
praktyke orzeczniczg Sgdu Najwyzszego w okresie stalinizmu (tamze, s. 103).

18T,j. Dz.U.2020 poz. 1200.
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Na daleko idaca krytyke zastuguje wywdd umieszczony na stronach 4-5 wniosku. Wnioskodawca
stwierdza, ze "ustawodawca zwykty, wprowadzit do regulacji u.d.i.p. szereg innych kategorii
podmiotéw, ktdore z punktu widzenia strukturalnego ujecia tego przepisu, znajdujq sie poza
konstytucyjnym rozumieniem terminu <<organow wtadzy publicznej>>". \Wnioskodawca nie wskazuje
w tym miejscu wyktadni normy konstytucyjnej, ktéra ulegta jego zdaniem "poszerzeniu" na poziomie
ustawowym, by zakonczyé konstatacjg, ze "w art. 4 ust 1 u.d.ip. w sposob niedopuszczalny
wprowadzono pojecia, ktorych sie nie definiuje i nie konkretyzuje, wobec czego obowigzek
udostepnienia informacji publicznej staje sie niejednoznaczny, w praktyce prowadzqc do poszerzenia
zakresu podmiotowego jego adresatow". Wywéd Whnioskodawcy sporzadzono w sposéb niestaranny,
poniewaz nie przeprowadza on analizy polegajgcej na poréwnaniu norm wyprowadzonych z art. 61
ust. 1 zdanie 1i 2 Konstytucji RP z trescig obszernego art. 4 ust. 1i 2 u.d.i.p. Zogromnym zaskoczeniem,
a wrecz niedowierzaniem, przyjmuje stwierdzenie, iz w ramach ustawowego obowigzku uzasadnienia
zarzutdw prezentuje "proste pordwnanie tresci regulacji konstytucyjnej z unormowaniami
ustawowymi" (s. 4 Wniosku, akapit pierwszy).

Mozna sie jedynie domyslaé, ze zasadniczy zarzut dot. rzekomego wyjscia poza desygnat
konstytucyjnego pojecia "organ witadzy publicznej", co manifustuje sie - w ocenie Wnioskodawcy - w
konstrukcji pigtej grupy podmiotéw "ustawowych" (art. 4 ust. 1 pkt. 5 u.d.i.p.). Wnosze to, z
wypowiedzi Wnioskodawcy, ktéry mocno akcentuje znaczenie funktora logicznego "i" w art. 61 ust. 2
zdanie drugie Konstytucji RP (od stéw: "innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujq one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu

Paristwa"). Przeanalizowawszy ten fragment wniosku stwierdzam, ze:

1. Whnioskodawca ignoruje fakt, ze np. art. 77 ust. 1 Konstytucji RP uzywa tego samego okreslenia
adresata prawa co art. 61 ust. 1 ("organ wiadzy publicznej"). Nie zawiera wprawdzie dopowiedzenia
analogicznego do tresci art. 61 ust. 1 zdanie drugie, ale w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
nie budowano kategorycznego zwigzku pomiedzy wiadzg publiczng a strukturg okreslang mianem
organu. Przeciwnie, wyktadnia "dziatania organu wtadzy publicznej" wychodzita poza jezykowe granice
przepisu znajdujac swe uzasadnienie aksjologiczne w ochronie praw jednostki i rozliczalnosci wtadzy
publicznej w panstwie prawnym. W wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r. (sygn. SK 18/00) Trybunat wyjasnit,
ze "pojecie <<wtadzy publicznej>> w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji obejmuje wszystkie wtadze w
sensie konstytucyjnym - ustawodawczqg, wykonawczq i sqdowniczq. Nalezy podkresli¢, ze pojecia
organu panstwa oraz organu wtadzy publicznej nie sq tozsame. W pojeciu <<wtadzy publicznej>>
mieszczqg sie bowiem takze inne instytucje niz panstwowe lub samorzqgdowe, o ile wykonujg funkcje
wtadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji przez organ wifadzy
panstwowej lub samorzgdowej. Wykonywanie wtadzy publicznej dotyczy wszelkich form dziatalnosci
panstwa, samorzqgdu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére obejmujg bardzo
zréznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie takich funkcji tqczy sie z reguty, chociaz nie zawsze, z
mozliwoscig wtadczego ksztaftowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktérym moze dojs¢ do
naruszenia praw | wolnosci jednostki ze strony wtadzy publicznej”. |dentyczne, szerokie podejscie do
"organu wtadzy publicznej" z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP prezentowano w doktrynie, positkujgc sie
pogladami dot. art. 80 in fine Konstytucji RP (zob. szerzej M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda,
Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja administracji, Wroctaw 2005, s. 24 i przedstawiona tam
konwersja pogladdw J. Trzcinskiego na grunt wyktadni art. 61 Konstytucji RP; J. Trzcinski, Komentarz
do art. 80 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolietej Polskiej., Komentarz, t. Il, L. Garlicki (red.
nauk), Warszawa 2001, s. 4-6). Zmierzam w tym miejscu do tezy, ze Wnioskodawca niestusznie zdaje
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sie uzaleznia¢ powstanie obowigzku informacyjnego wzgledem obywatela wytacznie od
normatywnego okreslenia podmiotu zobowigzanego mianem "organu", nie uwzgledniajac charakteru
przyznanej kompetencji (bedacej pochodng imperium) innym podmiotom.

2. Wnioskodawca z jednej strony powotuje sie na poglady doktryny, m.in. W. Sokolewicza (por. s. 20
Whniosku), ale pomija, ze Autor rekonstruowat réwniez znaczenie normy i konsekwencje uzycia

funktora "i" w art. 61 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP). Pomija niewygodny dla swego zarzutu fragment, iz
wspomniany komentator zdawat sie sktaniaé ku tezie o atypowym uzyciu tego spdjnika (nie majacego
charakteru koniunkcji), przedstawiajgc wtasng interpretacje enumeracji elementu ,, wtadczego” oraz
,majatkowego”. Otdéz Wojciech Sokolewicz, przyjat poglad, ze do powstania obowigzkéw
informacyjnych wystarczy wystgpienie tylko jednej z tych cech. Zdaniem powofanego Autora wynika
to ze specyfiki tekstu Konstytucji RP, wobec ktérego nie powinnismy uznawaé bezwzglednego
pierwszeristwa wykfadni jezykowej®. Drugim argumentem Autora bylo zatozenie istnienia
Lracjonalnego ustrojodawcy”, ktéry w interesie publicznym dazyt do tego, ,,aby cata wtadza publiczna,
we wszelkich jej postaciach, przejawach i aspektach spetniata warunek przejrzystosci”, a wobec tego
,hie ma zadnego rozsqdnego powodu, aby [...] oczekiwac tgcznego spetnienia obu tych kryteriow” (zob.
W. Sokolewicz, Komentarz do art. 61 Konstytucji RP (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, pod red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 32). Argument ten, mimo iz nie wystawia sie go
wprost, opiera sie na postrzeganiu roli konstytucji jako podstawowego mechanizmu ukfadania relacji
pomiedzy wiadzg panstwowg (w wszelkich jej przejawach) a jednostka (podobnie K. Pawtowicz,
Przedsiebiorca wobec najwyzszej Izby Kontroli. Studium publicznoprawne, Warszawa 2005, s. 144).
Whbrew temu co twierdzi Wnioskodawca, art. 4 ust. 1 u.d.i.p. nie jest przepisem ograniczajagcym prawa
jednostki (takie twierdzenie pojawia sie w drugim akapicie na 5. stronie Wniosku z powotfaniem na
wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r. ws. K 33/00), lecz przede wszystkim konkretyzujgcym konstytucyjne
prawo obywatela. By¢ moze skupienie uwagi Wnioskodawcy na art. 4 ust. 1i 2 u.d.i.p. wynikato z checi
nawigzania do koncepcji przepisu zrebowego w celu ustalenia normatywnych konsekwencji przepiséw
art. 5 ust. 2 u.d.i.p., ale takiej argumentacji we wniosku po prostu nie ma i nie jest moja rolg wyreczanie
Whnioskodawcy w aplikowaniu tej koncepcji w okolicznosci zawistej sprawy. Nie budzi watpliwosci, ze
whiosek Pierwszego Prezesa SN rozpatrywany jest w ramach kontroli abstrakcyjnej, ktéra "moze zostac
wszczeta niezaleznie od jakichkolwiek przypadkdw zastosowania waqtpliwego przepisu w sprawach
indywidualnych. Podmioty uprawnione do wszczecia takiej kontroli, kierujgc sie realizacjqg
powierzonych im zadar (np. dbatosciq o stan zgodnosci powszechnie obowiqzujgcego prawa z normami
hierarchicznie nadrzednymi, ochrong wolnosci i praw czy intereséw reprezentowanej przez nie grupy
spotecznej, zawodowej czy politycznej, posiadajg kompetencje do poddania w kazdym momencie pod
osgd TK w zasadzie kazdego aktu normatywnego (jezeli miesci sie on w ramach wtasciwosci rzeczowej
TK)"?°. Podzielajac cyt. poglad dot. zastosowania art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP, nie mozna jednak
przejs¢ obok ogdlnej oceny, ze uderzenie w centralny przepis u.d.i.p. tylko pozornie wykazuje troske o
prawa jednostki, poniewaz zredukowano ich ochrone do bardzo waskiej grupy: prawa do prywatnosci

19 Szerzej na temat wzglednosci granicy jezykowej i mozliwosci jej przetamania z odpowiednio silnym uzasadniem
aksjologicznym, zob. wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99. Niewatpliwie prawo do informacji daje
szereg takich mozliwosci ze wzgledu na silny zwigzek z zasadami ustroju w Rozdziale | Konstytucji RP. Jak stusznie
stwierdzit Trybunat Konstytucyjny "powszechny i szeroki dostep do informacji publicznej stanowi niezbedng
przestanke istnienia spoteczeristwa obywatelskiego, a co za tym idzie — urzeczywistnienia demokratycznych
zasad funkcjonowania wtadzy publicznej w polskim paristwie prawnym", zob. pkt 111.2.1. uzasadnienia wyroku TK
w sprawie K 26/08, opubl. w IPOTK.

20 M. Wigcek, Pytanie prawne sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 36.
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0s6b petnigcych funkcje publiczne. Wnioskodawca w ogdle nie dotyka kwestii oséb fizycznych, ktére
nie petnig funkcji publicznych, lecz musza sie teoretycznie liczy¢ z ujawnieniem informacji ich
dotyczacych, a zgromadzonych przez podmioty okreslone w art. 4 ust. 1i 2 u.d.i.p. (por. wyrok SN z
dnia 8 listopada 2012, sygn. akt | CSK 190/12). Jesli dazenie Pierwszego Prezesa SN do eliminacji
kluczowych przepisdw u.d.i.p. zostanie zaspokojone, to bedzie to réwnoznaczne ze zmniejszeniem
sfery praw podmiotowych jednostki, niweczac przy tym cel kompetencji do inicjowania kontroli
abstrakcyjnej (chodzi o zawartg we Wstepie do Konstytucji RP dyrektywe interpretacji norm
kompetencyjnych w kierunku gwarantowania praw obywateli oraz umacniania praw obywateli i ich

)2, Jak stusznie stwierdzono w doktrynie??, Trybunat Konstytucyjny zwracat uwage na

wspdlnot
okolicznosci  faktyczne wuzycie kontroli abstrakcyjnej do rozwigzania skutkéw prawnych
kwestionowanych przepisow, probleméw incydentalnych, a nie da sie zignorowac np. faktu, iz Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego w nieodlegtej praktyce swego urzedowania kwestionowat dostep do
informacji publicznej o sedziach orzekajacych z osobami dopuszczonymi do petnienia urzedu sedziego
w Sadzie Najwyzszym po wydaniu uchwaty potaczonych Izb Cywilnej, Karnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych z dnia 23 stycznia 2020 r. o sygn. BSA-1-4110-1/20%. Okolicznosci te rodzg przypuszczenie,
ze opiniowany Whniosek zmierza do obnizenia poziomu przejrzystosci dziatania organdw wymiaru
sprawiedliwosci i ukrycia przed opinig publiczng dysfunkcji wywotanych reformowaniem wifadzy

sgdowniczej z naruszeniem zasad konstytucyjnych i miedzynarodowych sensu largo.

3. Wnioskodawca btednie zrekonstruowat tres¢ wzorca konstytucyjnego, czego dowodzi nastepujaca,
drastycznie uproszczona wypowiedz: "konstytucyjnemu rozumieniu <<organow witadzy publicznej"
nadat znaczenie szersze, anizeli wynikatoby to z art. 61 ust. [w tym miejscu pojawia sie nieczytelne
oznaczenie ustepu w piSmie opubl. w bazie TK; by¢é moze chodzito o ustep 1. - M.B.] Konstytucji RP. Do
podobnych wnioskéw prowadzi ponadto pordwnanie dalszych fragmentéw obu przepiséw, w
szczegolnosci tych, ktore odnoszq sie do podmiotdw niemajgcych statusu <<organdw witadzy
publicznej>>, jakimi sq przyktadowo <<osoby prawne samorzqdu terytorialnego>>, <<podmioty
reprezentujgce inne parstwowe jednostki organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzqgdu
terytorialnego>>. Z regulacji konstytucyjnej wyraznie wynika, Ze chodzi o osoby i jednostki
organizacyjne, ktore muszqg wykonywac <<zadania wtadzy publicznej i gospodarowac¢ majgtkiem
Skarbu Parstwa>>. Oznacza to, Ze samo wykonywanie wtadzy publicznej nie jest wystarczajgce dla
uksztattowania obowiqzku udostepnienia informacji publicznej" (s. 4 Wniosku). Wnioskodawca pomija
fakt, ze czysto jezykowe rozbieznosci semantyczne pomiedzy art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP byty (czas
przeszty jest tu ze wszech miar uzasadniony) przedmiotem obszernych analiz doktryny i orzecznictwa,
kréotko po wejsciu w zycie ustawy o dostepie do informacji publicznej (1 stycznia 2002 r.). Wyktadnia
tych przepiséw (w zgodzie z Konstytucjg RP) uzyskata cechy stabilnosci w 2005 r. Istotng czes¢ tych
analiz doktryny i orzecznictwa stanowito poréwnanie art. 4 ust. 1 (wraz z jego przyktadowym

21 por. krytyczne uwagi (ktére w petni podzielam, takze w opiniowanej sprawie) w pkt. 4 zdania odrebnego
sedziego M. Zubika (skierowane pod adresem pytania prawnego NSA) w sprawie P 25/12 dot. dostepu do
informacji publicznej o dziatalnosci Prezydenta RP a rozstrzygnietej wyrokiem TK dnia z 13 listopada 2013 r.
("Postawione przez Naczelny Sqd Administracyjny pytanie prawne nie stuzyto rowniez <<umacnianiu uprawnien
obywateli>>"). Zob. takze zdania odrebne P. Tulei do postanowienia TK z dnia 2 grudnia 2015 r. (SK 36/14) i
wskazanie na zasade "rozstrzygania waqtpliwosci interpretacyjnych w sposéb wzmacniajgcy konstytucyjng
ochrone wolnosci i praw"

22 Tamze, s. 37.

23 Zob. pismo Pierwszego Prezesa SN z dnia 12 pazdziernika 2021 r. (znak BSA-1-055-717/20) skierowane do
biura Stowarzyszenia Sedziéw Polskich "lustitia".
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wyliczeniem w punktach 1-5) z wzorcem w postaci art. 61 ust. 2 zdanie 2 Konstytucji RP, ktéry
przytoczono niedoktadnie w ostatnim zdaniu Whniosku (s. 3). Na tamach pierwszej monografii
poswieconej temu zagadnieniu (obszernie na ten temat zob. M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda,
Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja adminsitracji, Wroctaw 2005, s. 28-32) analizowano
szczegodtowo technike zastosowang w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP podkreslajac, ze "w prawodawstwie
wypada odrézniaé, co najmniej dwie?*, typowe sytuacje postugiwania sie spéjnikiem <<i>>— bywa to
zazwyczaj dos¢ fatwe wynikajgc z kontekstu catej wypowiedzi prawotwdrczej. W pierwszej z nich
mamy do czynienia z wyliczaniem czy wskazywaniem pewnych rzeczy lub podmiotdw, o ustalonych
cechach nie pozostawiajgcych waqtpliwosci, ze chodzi o rdzne byty. Wiemy wdwczas, Ze nie jest
mozliwe ich jednoczesne istnienie jako jednosci, wiec <<i>>, stojgce pomiedzy nimi wskazuje na fakt
objecia danq requlacjg zaréowno wymienionego wczesniej, jak i pdzniej. Tego rodzaju przypadki sq dos¢
czeste, ale dotyczqg zwykle przepisow, w ktorych okreslenie przedmiotu regulacji (czy opisanie
,Znamion” czynu) wystepuje przed lub po wymienieniu podmiotéow wskazanych jako podlegajgcych
danej normie®. Druga typowa sytuacja dotyczy wtasnie okreslania tego, co podlega regulacji — chodzi
wiec o wskazanie przedmiotu regulacji poprzez opisanie istotnych cech (znamion) czynu lub stanu
regulowanego. Jesli ow stan jest na tyle skomplikowany, Ze wymaga wskazania kilku
charakteryzujgcych go elementdow to uzycie przy tej okazji spdjnika <<i>> jest zazwyczaj sposobem
oddania koniecznoscitgcznego ich wystgpienia. Doktadnie tak samo postepuje sie chcgc jednoznacznie
pokazad, ze konieczne jest wystgpienie jedynie dwu przestanek stanowigcych razem (tylko przy ich
jednoczesnym wystgpieniu) podstawe do uznania, iz mie¢ bedziemy do czynienia ze stanem, z ktérym
wigzemy okreslone skutki. Dodajmy, ze ,...w klasycznym ”logicznym” uzyciu zwrotéw koniunkcyjnych
nie ma zadnej doniostosci kolejnos¢ zdarzen przedstawionych w dwdch — potqgczonych koniunkcyjnie —
zdaniach, byleby oba te zdarzenia faktycznie zostaty zrealizowane. Natomiast w jezyku powszechnym,
a takze jezyku tekstow prawnych, kolejnos¢ ta ma czesto pierwszorzednqg wage i wigze sie z
koniecznosciq zrealizowania zdarzenia przedstawionego w pierwszym ze zdan przed realizacjq
zdarzenia przedstawionego w drugim z nich...”*. W efekcie konstatowano, ze fragment art. 61 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji trzeba uzna¢ za skierowany zaréwno do organéw samorzadu gospodarczego
jak i organdéw samorzgdu zawodowego, ktdre sg jego adresatami catkowicie niezaleznie od siebie, a

24 Obok sytuacji opisanych ponizej ,,... wieloznaczno$é zwigzana by¢ moze z mozliwoscig wystgpienia réwniez
syntetyzujgcego uzycia stowa ”i”. Mamy z nim do czynienia wtedy, gdy w zwrocie o nastepujacej konstrukcji: ”A
i Bsg C” nie chodzioto, iz”Ajest C"i”B jest C”, lecz o to, ze "A wraz z B” facznie tworzg nowy przedmiot bedgcy
”C"” (np. ,mezczyzna i kobieta, ktorzy ztozyli zgodne oswiadczenie woli ... s3 matzenstwem”).” S. Wronkowska, M.
Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993, s. 151. — Autorzy Ci obszernie
analizujg (w podanej pozycji) zagadnienie uzywania spéjnikow w prawodawstwie poswiecajgc mu osoby rozdziat
zatytutowany Skrotowosé, komunikatywnosé i adekwatnosc a spojniki w tekscie prawnym.

5 Sytuacje taka S. Wronkowska, M. ZieliAski opisujg nastepujgco: ,,...Zaréwno spdéjnik ”i”, jak i jego odpowiedniki
znaczeniowe mogg wystepowac nie tylko w znaczeniu koniunkcyjnym, ale i enumeratywnym, tzn. pozwalajgcym
stwierdzi¢, ze z dwdch podmiotdw: A i B oba z osobna brane majg ceche C albo czesciej: A odnosi sie do
(przystuguje, jest zwigzane z) B i C”, tj. cecha A przystuguje z osobna podmiotowi (przymiotowi) B i z osobna
podmiotowi (przymiotowi) C. Przy tym w gre moga tu wchodzi¢ dwie odmiany: radykalna — ktdra nie dopuszcza,
by B i C byty tym samym podmiotem (przedmiotem), i tagodna — w ktdrej tego zastrzezenia sie nie podnosi. W
pierwszym przypadku, jesli przyjaé, ze jest tu znaczenie enumeracyjne, zwrot “zwolnione od optaty skarbowe;j
sg sprawy alimentacyjne i opieki” znaczyt by tyle, iz zwolnione sg z optat tylko takie przypadki, ktére dotyczg albo
tylko alimentacji, albo tylko opieki, natomiast nie bytyby zwalniane przypadki dotyczace zarazem jedne;j i drugiej
sprawy. Bytoby to w takiej sytuacji oczywiscie paradoksalne. Tego paradoksu unika rozumienie enumeracyjne
"tagodne”, i z tego choc¢by powodu mozna generalnie przyja¢, ze w tekstach prawnych, w ktérych wystepujg
zwroty enumeracyjnie uzyte, wystepuj one w wersji “tagodnej”...”. Ibidem., s. 150.

265, Wronkowska, M. Zielifiski, Problemy i zasady..., s. 149.
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takze od ,innych osdb oraz jednostek organizacyjnych”. To moze sie wydawac zagadnieniem dos¢

oczywistym, natomiast pewnemu skomplikowaniu ulegato, w momencie préby okreslenia znaczen

przecinkdw i sformutowania "a takze". To otwierato nastepujgce warianty wyktadni:

1)

2)

czton A (Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw
samorzqdu gospodarczego i zawodowego) i czton B (innych oséb oraz jednostek
organizacyjnych) sg wzgledem siebie cztonami rownorzednymi, do ktérych odnosi sie
czton C (w zakresie, w jakim wykonujq one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg
mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Parstwa)

czton A (Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw
samorzqgdu gospodarczego i zawodowego) oraz czton B (innych oséb oraz jednostek
organizacyjnych) nie sg cztonami rownorzednymi, a sposob operowania interpunkcja
w powotanym przepisie jest konsekwencjg zastosowania regut sktadni zdan ztozonych
w jezyku polskim. Inaczej rzecz ujmujac, zgodnie z regutami jezyka polskiego, jesli
mamy do czynienia ze zdaniami ztozonymi, to nie stosuje sie przecinka zamykajgcego
czton B, gdy jest on dodany do cztonu A i wzgledem niego réwnorzedny. Prowadzito
to do takiego wariantu interpretacyjnego, w ktérym cztony A i B nie pozostawaty w
tym samym stosunku sktadniowym do cztonu C, poniewaz ten tgczyc sie miat wytgcznie
z cztonem B. Przy takich zwigzkach sktadniowych mozna byto wyprowadzi¢ z art. 61
ust. 1 zdanie drugie nastepujgce normy prawne: 1) prawo to obejmuje réwniez
uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzgdu gospodarczego, 2) prawo to
obejmuje rdéwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu
zawodowego, 3) prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci
innych oséb w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publiczneji gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa, 4) prawo to obejmuje réwniez
uzyskiwanie informacji o dziatalnosci innych jednostek organizacyjnych w zakresie, w
jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym

lub majatkiem Skarbu Panstwa.

W pi$miennictwie wskazywano, ze wzgledy funkcjonalne?” (zob. takze poprzedzajace uwagi W.

Sokolewicza o potrzebie "przejrzystosci catej wtadza publiczna, we wszelkich jej postaciach, przejawach

i aspektach") uzasadniajg drugi z przedstawionych wariantéw, co jednoczesnie prowadzi do wniosku,

iz Wnioskodawca przeszacowuje znaczenie alternatywy zwyktej w punkcie pigtym art. 4 ust. 1 u.d.i.p.,

przypisujac rozwigzaniom ustawowym "razgcg" niezgodno$¢ z Konstytucja RP. Uszto uwadze

Whnioskodawcy, ze wyliczeniem zawarte w punktach 1-5 artykutu 4 musi by¢ zawsze interpretowane z

uwzglednieniem swoistej preambuty otwierajgcej ustep 1. ("Obowigzane do udostepniania informacji

27 M. Bernaczyk, M. Jabtoriski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja administracji, Wroctaw

2005, s. 33.
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publicznej sq wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonujgce zadania publiczne, w szczegdlnosci").
Jest to tym bardziej frapujace, ze we wniosku akcentowano zakaz wykfadni per non est. Zdziwienie
budzi okolicznos¢, ze Wnioskodawca pomingt ustabilizowanie tresci normatywnej zaskarzonych
przepiséw art. 4 ust. 1 dokonane uchwatg 7. sedziéw NSA (sygn. | OPS 1/05, opubl. w Centralnej Bazie
Orzeczenn Sgdéw Administracyjnych, www.nsa.gov.pl), w ktdrej wyraznie podkreslono koniecznos¢
wyktadni punktu pigtego z uwzglednieniem zdania otwierajgcego przyktadowe wyliczenie. W efekcie
dysponowanie majgtkiem publicznym lub okreslony udziat w podmiotach, o ktérym mowa w art. 4 ust.
1 pkt in fine u.d.i.p. jest zawsze konsekwencjg utworzenia okreslonego podmiotu w celu wykonywania
wtadzy publicznej lub powierzenia danemu podmiotowi wykonywania zadan ze sfery wtadzy publicznej
w drodze ustawy, na mocy aktow o charakterze indywidualnym i konkretnym przewidujgcym
mozliwosé natozenia takich zadan lub konsensualnych form przekazywania zadan publicznych do
realizacji. Wnioskodawca zdaje sie nie dostrzega¢ lub zapominaé, ze ustalenie znaczenia
kwestionowanych pojec¢ art. 4 ust. 1 u.d.i.p. wymaga w kazdym przypadku odwotania sie do przepiséow
odrebnych regulujgcych powstanie i dziatalno$¢ podmiotéw w nim wymienionych.

Konstytucja RP traktuje zwigzek zadania wtadzy publicznej z organem wtadzy publicznej jako zasade i
dlatego w "preambule" art. 4 ust. 1 u.d.i.p. potgczenie zadania wtadzy publicznej z "innym podmiotem"
(innym niz organ wtadzy publicznej; umieszczonym poza katalogiem organéw wtadzy publicznej) za
pomocg ustawowego zwrotu ,zadanie publiczne” (bez wtracenia rzeczownika "witadza"). Ma to
podkresla¢ odstepstwo od pewnej reguty: zadanie pochodzi od panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego, ale realizowacd je bedzie podmiot (na mocy nakazu lub dobrowolnego zobowigzania;
zob. dalsze uwagi). To odstepstwo od ,funkcji $wiadczacej” organu wtadzy publicznej stanowi
konstytucyjne ratio legis natozenia obowigzkdéw informacyjnych na takie podmioty, ktore statusu
organu nie maja, lecz otrzymuja zadanie publiczne do realizacji. To co dla Wnioskodawcy jest
umieszczeniem "poza konstytucyjnym rozumieniem <<organdéw witadzy publicznej>>" (s. 4 Wniosku)
jest catkowicie prawidtowym odczytaniem wielosci form wykonywania imperium oraz dekodowania
norm ze zdania drugiego art. 61 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP. Warto podkresli¢, ze w nauce
prawa administracyjnego rowniez operuje sie pojeciem ,zadania publicznego” (a nie "zadania wtadzy
publicznej"). Na zasadzie pewnego automatyzmu kojarzy sie je z charakterem podmiotu, ktéremu to
zadanie powierzono i oznacza zbiorcze okre$lenie zadan panstwa i samorzadu terytorialnego®.
Rekonstruujgc pojecie zdania publicznego, nie deprecjonujgc przy tym roli podmiotu-wykonawcy
zadania, Jolanta Blicharz wskazywata jednak okreslong funkcje ,,zadan publicznych”, przytaczajac za
orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z 27 wrze$nia 1994 r. (W 10/93)* teze, ze , wszystkie zadania
samorzqgdu terytorialnego majg charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuzq zaspokojeniu
potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokalnych, w wypadku zadan wtasnych, czy zorganizowanego
w panstwo catego spofeczenstwa, jak w wypadku zadari zleconych”®°. Analizujagc wewnetrzne
zrdéznicowanie administracji publicznej (rzagdowa, samorzgdowa) i elementu obowigzku immanentnie
powigzanego z zadaniem publicznym, Autorka konkludowata: ,Z faktu, iz wykonywanie zadan
publicznych zawsze wiqze sie z realizacjqg podstawowych publicznych praw podmiotowych obywateli —
uznac trzeba, iz dobro wspdlne obywateli jest podstawowym celem dziatania administracji

28 70b. S. Biernat, Prywatyzacja zadari publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw 1994, s. 13.

2% Wyrok Trybunatu z 27 wrzeénia 1994 r. (W. 10/93), OTK 1993, cz. 2, poz. 96.

30 7ob. J. Blicharz, Zakres znaczeniowy pojecia ,zadanie publiczne”, Przeglad Prawa i Administracji, t. LXXI,
Wroctaw 2005, s. 62
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[podkreslenie wtasne - M.B.], realizowanym w interesie publicznym”3. Z przytoczonych wypowiedzi
wyltania sie zatem wniosek, ze podmiot administracji (jego ustrdj) jest tu kwestia wazng, ale nie
najwazniejszg, gdyz o zadaniu publicznym rozstrzyga tres¢, funkcja, sposdb ksztattowania relacji z
jednostka i proweniencja zadania (ze sfery publicznej, a nie prywatnej)®2.

Ewentualne problemy, ktérych Wnioskodawca bezzasadnie doszukuje sie w u.d.i.p., mogg wynikaé z
braku precyzji odrebnych przepiséw, ktére regulujg jakies zadania publiczne, a zwtaszcza tryb, zasady
przekazywania ich do realizacji podmiotom innym niz organy wtadzy publicznej, np. podmiotom
prowadzonym w formach wtasciwych dla prawa spétek lub podmioty prywatne (prywatyzacja zadan
publicznych)®3. To jednak wymagatoby wskazania i zaskarzenia przepiséw zlokalizowanych poza
u.d.i.p., a tego Wnioskodawca nie uczynit. Tomasz Bgkowski dokonat analizy pogladéw nauki prawa
administracyjnego i w oparciu o systematyke S. Biernata® wskazat na wyodrebnienie kilku typowych
postaci (prawnych form) przesuwania tych zadan do sfery dziatalnosci podmiotu prywatnego w ramach
teoretycznej konstrukcji tzw. prywatyzacji zadan publicznych. W efekcie prywatyzacja takich zadan
moze wyrazac sie poprzez:

1) przejecie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej wykonania (realizacji) zadan
nadal uznawanych przez panstwo (prawodawce) za zadania publiczne; w tym ujeciu mozna
dodatkowo wyrdzni¢ dwa rodzaje sytuac;ji:

a. sytuacje, w ktérej zadania publiczne sg powierzone do wykonania osobom fizycznym
lub osobom prawnym (np.: spétkom prawa handlowego), jednostkom organizacyjnym,
ktére - z uwagi na charakter prawny i cel dziatania - funkcjonuja w obrocie
prywatnoprawnym;

b. sytuacje, w ktdrej zadania publiczne sg powierzone do wykonania podmiotom
wykonujgcym ze swej istoty funkcje spoteczne, dziatajgcym na rzecz okreslonej
spotecznosci, dobra wspdlnego, reprezentujgcym okreslone grupy spoteczne. Do
takich podmiotéw nalezy zaliczy¢: stowarzyszenia, zwigzki zawodowe oraz inne
korporacje o charakterze zawodowo-gospodarczym, koscioty i inne zwigzki
wyznaniowe. W przypadkach powierzenia realizacji zadan publicznych tej kategorii
podmiotdéw, winno sie raczej méwic o swoistym uspotecznieniu realizowania zadan;

2) przejecie przez podmioty spoza systemu administracji publicznej wykonania (realizacji) zadan
nadal uznawanych przez panstwo (prawodawce) za zadania publiczne wraz z przejeciem -
prywatyzacjg majatku panstwowego lub komunalnego stuzgcego do wykonywania przejetych
zadan publicznych;

31 bidem, s. 66.

32 70b. M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2010, s. 83.
33 Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, Sfera prywatna i publiczna jako paradygmat wspéfczesnego prawa
konstytucyjnego na przyktadzie spotek (z udziatem) Skarbu Paristwa prowadzqcych dziatalnos¢ gospodarczqg [w:]
Osobowosc¢ prawna jako przestanka wykonywania konstytucyjnych wolnosci i praw (pod red. Michata Bernaczyka
i Mariusza Jabtonskiego, Wroctaw: Uniwersytet Wroctawski. E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna
Biblioteka Cyfrowa. Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii, 2019, s. 17-88.

34, Biernat, Prywatyzacja zadari publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 30-41.
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3) natozenie na obywateli oraz na inne podmioty spoza systemu administracji publicznej
obowigzkdw o charakterze publicznym®.

Mozna pokusié sie o teze, ze w przypadku ,innych oséb oraz jednostek organizacyjnych”
powotanych w art. 61 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji RP wykonywanie ,zadania wtadzy publicznej”
powinno polegac na osigganiu dobra wspdlnego (bez wzgledu na poziom dziatalnosci, np. rzadowy,
samorzgdowy, lokalny), ale w celu pogodzenia tego celu z wolnoscig zrzeszania sie podmiotéw
prywatnych, wolnoscig dziatalnosci gospodarczej musi istnie¢ wyrazna podstawa dla obligatoryjnego
lub dobrowolnego wtgczenia (w sensie funkcjonalnym) podmiotéw ,niepublicznych”, prywatnych do
grona organow wiadzy publicznej wykonujacych te zadania. Jezeli okreslone dziatanie ma wiele cech
,zadania publicznego” lub ,,zadania wtadzy publicznej”, jednakze jest realizowane wytgcznie w sferze
"wolnosciowe]" danego podmiotu, to nie mozna utozsamia¢ go z zadaniem wifadzy publicznej w
rozumieniu Konstytucji RP lub u.d.i.p., a obowigzek udostepniania informacji publicznej nie powstaje.
Przekroczeniem linii granicznej obu sfer jest podjecie przez podmiot decyzji o wspétuczestniczeniu lub
przejeciu zadan publicznych pierwotnie nalezgcych do danej wtadzy®®. Wowczas dziatalno$é podmiotu
staje sie pochodng dziatalnosci organow wtadzy publicznej (wykonywaniem zadania publicznego, a nie
wyltgcznie zadania uzytecznego, pozadanego, korzystnego dla ogétu).

Jesli przyjmiemy, w $lad za ww. uchwatg NSA (sygn. | OPS 1/05), ze do objecia obowigzkiem
informacyjnym konieczne jest kazdorazowe ustalenie powierzenie zadania publicznego, to
zasadniczym wyzwaniem pozostaje jednoznaczne stwierdzenie, ze w $wietle obowigzujacego prawa
doszto do jego przejecia od lub natozenia przez wtadze (zob. odpowiedni pkt 2 pkt 3 ww. klasyfikacji T.
Bgkowskiego). Nie jest to jednak problem konstytucyjny tkwigcy w konstrukcji zaskarzonych
przepiséw u.d.i.p. Jesli przyjrzec sie przyktadom zastosowania art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. wobec oséb
prawnych w formie spotki akcyjnej, w ktérych udziaty posiadaty jednostki samorzadu terytorialnego
(np. Matopolska Agencja Rozwoju Regionalnego S.A. - wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2011 r., | OSK
317/11 lub Toruniska Agencja Rozwoju Regionalnego S.A. - wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2011 r., | OSK
956/11 i odpowiednio wyroki NSA z dnia 30 sierpnia 2011 r., | OSK 1051/11, | OSK 1054/11, | OSK
1055/11)%, to nalezy stwierdzi¢, ze z przepisdw odrebnej ustawy wynikata przestanka utworzenia
okreslonej osoby prawnej w skonkretyzowanym normg prawng celu: wykonywaniem zadan
publicznych. Ustalenie obowigzkéw informacyjnych przebiega wiec zawsze (niejako ze swej istoty) z
uwzglednieniem przepiséw ustrojowych dot. danego podmiotu lub odrebnej regulacji dotyczacej
"transferu" zadan publicznych.

35 T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja... Pomijam sytuacje wskazana przez autora, w ktdrej panstwo
catkowicie z danego zadania pozostawiajac je sektorowi prywatnemu i zwigzanej z tym catkowitej dobrowolnosci
realizacji takich zadan.

36 Analogiczny poglad wyrazit T. Bakowski: "W obowiqzujgcym porzqdku prawnym mozna wskazaé na dwa
podstawowe sposoby prywatyzowania realizacji zadan publicznych: pierwszy jest dokonywany ex lege; drugi - na
podstawie porozumienia zawieranego miedzy podmiotem administracji publicznej ustawowo umocowanym do
realizacji zadarn publicznych, a podmiotem spoza systemu administracji publicznej, zainteresowanym realizacjq
zadan publicznych lub na podstawie zezwolenia, wydawanego zazwyczaj przez podmiot zamierzajgcy scedowac
zadania publiczne", zob. zwtaszcza T. Bakowski, Rozdziat V pt. "Organizacja i funkcjonowanie podmiotéw
administracji publicznej wedtug zasady pomocniczosci a administracyjnoprawna sytuacja jednostki" (w:) T.
Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci, Warszawa 2007,
Opublikowane w Systemie Informacji Prawnej LEX OMEGA.

37 Wyroki opubl. w CBOSA.
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5. Whnioskodawca nie dostrzega zupetnie, ze pojecie gospodarowania (na gruncie konstytucyjnym)
mozna zréwnac z ustawowym "dysponowaniem majgtkiem" (obszernie na ten temat, ze wskazaniem
szeregu ustaw poswieconych gospodarowaniem sktadnikami mienia Skarbu Paristwa i powotywaniu w
tym celu wyspecjalizowanych agencji zob. M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji
Publicznej..., s. 144 i nastepne). Z racji braku analizy stosowania zaskarzonych przepisdw, uszto jego
uwadze, iz w praktyce sadowoadministracyjnej nie wystgpity przypadki objecia obowigzkiem
informacyjnym podmiotéw, ktére wytacznie gospodarujg mieniem publicznym, poniewaz ta ostatnia
cecha jest co zasady konsekwencjg uprzedniego powierzenia zadania wtadzy publiczne;j.

Ill. Pozostate uwagi

Z uwagi na ograniczone mozliwosci organizacyjne i czasowe, nalezy krotko odnies¢ sie do pozostatych
zarzutéw (11.-VI.) i wskazac nastepujgce okolicznosci:

1) nieprawdg jest, ze art. 5 ust. 2 u.d.i.p. narusza art. 47, 51 ust. 2, art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP,
poniewaz kryteria ingerencji w sfere prywatnosci oséb petnigcych funkcje publiczne, jak i samo
rozumienie takich oséb wytozono w uzasadnieniu wyroku TK z dnia 20 marca 2006 r. (K 17/05).
Trybunat uznat wéwczas, ze art. 5 ust. 2 zdanie 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, 2 2002 r. Nr 153, poz. 1271, 2 2004 r. Nr 240, poz. 2407
oraz z 2005 r. Nr 64, poz. 565 i Nr 132, poz. 1110) sg zgodne z art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 61 ust. 3
Konstytucji RP. Wnioskodawca przemilczat, Zze skapo przytoczone orzecznictwo sgdéw
administracyjnych opiera sie wtasnie na stynnej juz wypowiedzi Trybunatu w tej sprawie:

"Zdaniem Trybunatu nie jest tez mozliwe precyzyjne i jednoznaczne
okreslenie, czy i w jakich okolicznosciach osoba funkcjonujgca w ramach
instytucji publicznej bedzie mogta by¢ uznana za sprawujgcq funkcje
publiczng. Nie kazda osoba publiczna bedzie tg, ktdra petni funkcje
publiczne. Sprawowanie funkcji publicznej wigze sie z realizacjg
okreslonych zadan w urzedzie, w ramach struktur wtadzy publicznej lub
na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze administracji publicznej,
a takze w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy mamy do
czynienia z funkcjg publiczng, powinno zatem odnosic sie do badania, czy
okreslona osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym
zakresie natozone na te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o
podmioty, ktorym przystuguje co najmniej wqgski zakres kompetencji
decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. Nie kazdy zatem pracownik
takiej instytucji bedzie tym funkcjonariuszem, ktorego sfera chronionej
prywatnosci moze byc¢ zawezona z perspektywy uzasadnionego interesu
0s6b trzecich, realizujgcego sie w ramach prawa do informacji. Nie
mozna twierdzi¢, ze w wypadku ustalenia krequ osdb, ktorych Zycie
prywatne moze byc¢ przedmiotem uzasadnionego zainteresowania
publicznosci, istnieje jednolity mechanizm czy kryteria badania zakresu
mozliwej ingerencji. Trudno bytoby rdwniez stworzyé ogdiny,
abstrakcyjny, a tym bardziej zamkniety katalog tego rodzaju funkcji i
stanowisk. Podejmujgc probe wskazania ogdlnych cech, jakie bedq
przesqdzaty o tym, ze okreslony podmiot sprawuje funkcje publiczng,
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mozna bez wiekszego ryzyka btedu uznad, iz chodzi o takie stanowiska
i funkcje, ktérych sprawowanie jest rownoznaczne z podejmowaniem
dziatan wplywajqgcych bezposrednio na sytuacje prawng innych osob
lub tgczy sie co najmniej z przygotowywaniem decyzji dotyczqcych
innych podmiotéow. Spod zakresu funkcji publicznej wykluczone sqg
zatem takie stanowiska, chocby petnione w ramach organéw wiadzy
publicznej, ktére majq charakter ustugowy lub techniczny". (Zob. pkt
111.5.3.2. uzasadnienia wyroku K 17/05)

Orzeczenie w tej sprawie ustanowito quasi-jurydyczny test pozwalajgc weryfikowac¢ a casu ad casum
gtebokosé, szerokosé ingerencji w sfere prywatnosci osdb petnigcych funkcje publiczng i ponad wszelka
watpliwosc¢ jest on stosowany w praktyce orzeczniczej sgdédw administracyjnych:

"Art. 31 ust. 3 jest zatem modyfikowany przez art. 61 ust. 3 Konstytucji
jedynie w zakresie, w ktorym regulowane sq (weziej) bezposrednio
przestanki ingerencji, natomiast w petni pozostaje aktualne zastosowanie
pozostatych elementow proporcjonalnosci niewyrazonych w art. 61 ust. 3
(w szczegolnosci koniecznos¢ uwarunkowana standardem
demokratycznego paristwa oraz zakaz ingerowania w istote prawa).
Wspding dla obu konstrukcji przestankg uzasadniajgcg ograniczenia jest tez
koniecznosc ochrony praw i wolnosci innych osdb.

Ptynie stgd istotny wniosek odnoszqcy sie do przedmiotu analizy, a wiec
dotyczqcy zakresu prawa do informacji o dziatalnosci organow wtadzy
publicznej i 0séb petnigcych funkcje publiczne.

Po pierwsze, informacje, ktdrych natura i charakter moze naruszac interesy
i prawa innych oséb, nie mogq wykracza¢ poza niezbednosc¢ okreslong
potrzebq transparentnosci zycia publicznego, oceniang zgodnie ze
standardami przyjetymi w demokratycznym paristwie.

Po drugie, muszq to by¢ zawsze informacje majgce znaczenie dla oceny
funkcjonowania instytucji oraz oséb petnigcych funkcje publiczne.

Po trzecie, nie mogq to byc¢ informacje - co do swej natury i zakresu -
przekreslajgce sens (istote) ochrony prawa do Zycia prywatnego.

Tylko wtedy regulacja zawarta w art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy o dostepie do
informacji naruszataby normy konstytucyjne, jesli jej stosowanie
wykraczatoby poza wyzej zakreslone ramy. (zob. pkt 111.5.3.1 uzasadnienia
wyroku K 17/05)".

3) zarzuty dotyczgce braku unormowan proceduralnych réwniez nie zostaty nalezycie uzasadnione
(zarzut nr lll). Mozna czyni¢ uwagi krytyczne, iz w przepisach u.d.i.p. zabrakto staranniejszej
charakterystyki regut proceduralnych (ze swej istoty odformalizowanych)®®, niemniej jednak w

38 Krytycznie na ten temat zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na $wiecie, Warszawa
2014, s. 391-393.
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praktyce dokonuje sie stosowania przepiséw ogdlnej procedury administracyjnej przez analogie oraz
wytgczanie stanowisk podmiotéw (ktorych sporne dane dotyczg) do odrebnego zbioru dokumentéw z
poddaniem ich ocenie sgdowoadministracyjnej bez udziatu strony skarzacej (wnioskodawcy
wszczynajgcego postepowanie w trybie u.d.i.p.); Wnioskodawca nie dostrzegt (po raz kolejny)
uksztattowanej praktyki sgdowoadministracyjnej, ktdéra nie wyklucza kontroli prawidtowosci
przeprowadzonej pseudoanonimizacji®*. Z tych samych powodéw mozna poddawaé w watpliwosé
stusznos$¢ zarzutu nr V, poniewaz w praktyce udostepniania informacji publicznej dokonuje sie
"faktycznej" odmowy dostepu do informacji prawem chronionych w drodze czynnosci
materialnotechnicznej (mechanicznie usuwanie na nosniku lub cyfrowym obrazie Zrédtowych
dokumentdw) z podaniem podstawy prawnej wytgczenia w procedurze wnioskowej (mimo, ze
ustawodawca przewidziat takie operacje wprost jedynie dla procedury bezwnioskowej, tj.
udostepnienia w Biuletynie Informacji Publicznej*®). Mozna tez wskazaé przyktady, gdzie podmiot
(ktérego dane dotyczg) uzyskiwat mozliwos¢ wypowiedzenia sie na okoliczno$¢ przestanek
negatywnych dostep w postepowaniu odwotawczym (prowadzonym juz na ogdlnych zasadach
wynikajgcych z procedury administracyjnej). Nie do konca trafne sg zatem zarzuty dot. "wyfgczenia
weryfikacji interesu faktyczne lub prawnego" w odniesieniu do danych ze sfery prywatnosci i wigzanie
tego pominiecia akurat z jednostka redakcyjng art. 5 u.d.i.p., poniewaz nie jest to przepis o charakterze
proceduralnym (por. art. 13-16 u.d.i.p.), lecz materialnoprawnym. Przypuszczam, ze zarzut ten zostat
skonstruowany wytacznie po to, aby wprowadzi¢ do orzecznictwa TK pojecie nieznane ustawie i
nieistniejgce w praktyce stosowania ustawy (tzw. "naduzywanie prawa do informacji publicznej"), a
bedace w istocie zwigzkiem frazeologicznym uzywanym przez osoby zachecajgce do negacji
istniejgcego porzadku prawnego lub podzielenia negatywnej oceny prawa do informacji, jawnosci zycia
publicznego®’. Jego wystepowanie o niektdrych orzeczeniach sgdowoadministracyjnych jest
przejawem btednego odczytania funkcji prawa do informacji i nie znajduje oparcia w Konstytucji RP
oraz u.d.i.p.

4) Kwestionowanie art. 5 ust. 3 u.d.i.p. w zarzucie nr. Il i V - stuzy w mojej ocenie - zmniejszeniu
mozliwosci dostepu do informacji publicznej o réznych postepowaniach zmierzajgcych do pociagniecia
do odpowiedzialnosci oséb petnigcych funkcje publiczne, a w szczegélnosci tam, gdzie doszto do

39 por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 lutego 2015 r. (Il SA/Wa 1732/14), opubl. w CBOSA.

40 Zob. m.in. wyrok WSA w Warszawie z 17 czerwca 2014 r. (Il SAB/Wa 128/14), w ktérym postawiono dwie
zasadnicze tezy: 1. Ograniczenie dostepu do informacji publicznej nastepuje w dwdch formach: a) decyzji
administracyjnej, o ktérej mowa w art. 16 u.d.i.p., b) czynnosci materialno-technicznej - "udzieleniu informacji
publicznej w postaci dokumentu zanonimizowanego; 2) Udostepnienie informacji publicznej w postaci
zaanonimizowanego dokumentu powoduje wygaszenie stanu bezczynnosci. Skardze nie podlega bezczynnosé,
lecz sama anonimizacja jako odrebna czynno$¢ materialnotechniczna

41 7ob. Zob. wywiad K. Jedrzejewskiej (PAP), Sedzia NSA: ustawa o dostepie do informacji publicznej musi by¢
zmieniona, opubl. http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/sedzia-nsa-ustawa-o-dostepie-do-informacji-publicznej-
musi-byc-zmieniona [Dostep 14.12.2021]. Znamienne, ze wszystkie uzasadnienia, w ktérych postuzono sie takim
sformutowaniem nie zawierajg wyjasnienia, czym jest naduzycie konstytucyjnego prawa podmiotowego z czego
miatoby wynikaé na gruncie przepiséw u.d.i.p. Dostrzegam wiec problem ze spdjnoscig czyndw i sagdow, zwtaszcza
gdy sedzia-sprawozdawca afirmujgcy takie sformutowanie podkresla - w tej samej przestrzeni publicznej - role
rzetelnego uzasadnienia orzeczen (Por. wypowiedz |. Kaminskiej: "Sedzia, ktorego stac¢ na wysitek, aby
przedstawi¢ swoje motywy w sposob przekonujgcy, buduje autorytet sgdownictwa", zob. sprawozdanie z dnia
8.10.2013 r. z debaty "Uzasadnienia orzeczen sgdowych, a efektywnos¢ wymiaru sprawiedliwosci", "Eksperci:
dobre uzasadnienia wyrokow budujg autorytet sqdownictwa" z powotaniem na Polskg Agencje Prasowg
http://www.kancelaria.lex.pl/czytaj/-/artykul/eksperci-dobre-uzasadnienia-wyrokow-buduja-autorytet-
sadownictwa-1 [Dostep 14.12.2021].
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umorzenia postepowania przygotowawczego. Uwazam to za szczegdlnie niebezpieczne w sytuacji unii
personalnej Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Generalnego*?, ktéra przemawia za zwiekszong
przejrzystoscig dziatan prokuratury i innych organéw wymiaru sprawiedliwosci. Podobne motywacje
wydajg sie przyswiecac zarzutowi numer IV (art. 1 ust. 2 u.d.i.p.), aczkolwiek tu po raz kolejny ujawnia
sie brak zainteresowania Wnioskodawcy istniejgca praktyka orzecznicza (zob. zwtaszcza uchwate NSA
z dnia 9 grudnia 2013 r., sygn. akt | OPS 7/13, ONSA i WSA 2014/3/37; wyrok NSA z dnia 5 marca 2015
r., | OSK 1948/14) ustalajaca relacje prawa do informacji publicznej (realizowanego w trybie u.d.i.p.)
wzgledem innych trybow dostepu do informacji o dziatalnosci podmiotéw wtadzy publicznej w
postepowaniu administracyjnym, sgdowoadministracyjnym, cywilnym, karnym. Wnioskodawca nie
dostrzegt rowniez koniecznosci odrdéznienia od siebie norm materialnoprawnych ("zasad") i
proceduralnych ("trybu"; por. art. 61 ust. 4 Konstytucji RP), do czego wszakze zobowigzuje
orzecznictwo TK (zob. wyrok z dnia 16 wrzesnia 2002 r. sygn. akt K 38/01, pkt 1ll.4 uzasadnienia
prawnego). Zastosowanie u.d.i.p. bedzie mozliwe dopiero po jednoznacznym ustaleniu, ze w
przepisach odrebnych wystepujg zaréwno "odmienne" normy proceduralne jak i materialnoprawne.

dr hab. Michat Bernaczyk, prof. UWr

Wroctaw, 14.12.2021

42 por. wypowiedz ETPCz dot. sgdowej kontroli ingerencji pafistwa w kult pamieci osoby zmartej w przypadku
ekshumacji ofiar katastrofy smolenskiej, wyrok ETPC z dnia 20 wrzes$nia 2018 r., Solska i Rybicka przeciwko Polsce
potaczone skargi nr 30491/17 oraz 31083/17: "W polskim kontekscie, koniecznos¢ sqdowej kontroli [wyjecia
zwtok z grobu w trybie art. 212 k.p.k. - przyp. M.B.] nabiera szczegdlnego znaczenia, biorgc pod uwage, ze stuzba
prokuratorska nie byta niezaleznq wtadzq, lecz organem podporzqdkowanym Prokuratorowi Generalnemu
bedgcego wéwczas Ministrem Sprawiedliwosci" (pkt 84)).
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