Rozdzial 1. Podstawy prawne
ograniczen jawnosci w Polsce

Agnieszka Gryszczynska

§ 1. Wprowadzenie

Wolno$¢ informacyjna jest istotnym warunkiem funkcjonowania systemu
demokratycznego. Konstytucja RP! w art. 54 zasade¢ wolnosci informacyjnej
definiuje szeroko, zapewniajac kazdemu wolnos¢ wyrazania swoich pogladow
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji oraz wprowadza zakaz sto-
sowania cenzury prewencyjnej, czy tez koncesjonowania prasy. Niezaleznym
od wolnosci informacyjnej konstytucyjnie chronionym prawem jest okreslone
w art. 61 Konstytucji RP prawo polityczne dostepu do informacji publicznych
przystugujace obywatelom, ktéremu odpowiada obowiazek ich udostgpniania
po stronie wladz publicznych i innych wskazanych ustawowo podmiotéw. Po-
nadto w ramach praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych, w art. 74
Konstytucji RP ustanowiono prawo kazdego do informacji o srodowisku.

Zaréwno ustanowiona w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP wolno$¢ wyrazania
pogladow, jak i wynikajace z art. 61 Konstytucji RP prawo dostepu do infor-
macji publicznej nie maja charakteru absolutnego i moga podlegac ogranicze-
niom. Konieczno$¢ ograniczenia dostgpnosci informacji jest wynikiem kolizji
débr prawnie chronionych. Przestanki dopuszczalno$ci ustanawiania ograni-
czen wolnosci i praw jednostki okresla art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zas art. 61
ust. 3 okresla przestanki ograniczenia prawa dostepu do informacji publicz-
nej. Ograniczenia prawa do otrzymywania i przekazywania informacji prze-
widujg réwniez odnoszace si¢ do wolnosci informacyjnej akty prawa miedzy-

1 Ustawa z 2.4.1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm. i sprost.), dalej jako: Konstytucja RP.
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narodowego (art. 10 ust. 2 EKPC?, art. 19 ust. 3 MPPOIiP?, okreslajaca zasady
dostepu do dokumentéw urzedowych Konwencja Rady Europy z Tromse),
a takze prawo Unii Europejskiej (art. 15 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej*, rozporzadzenie Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady
2 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Eu-
ropejskiego, Rady i Komisji®).

Celem pracy jest dokonanie syntetycznego przegladu i analizy przepisow
prawnych odnoszacych sie do ograniczen jawnosci informacji. Badaniem ob-
jeto akty prawne wprowadzajace ograniczenia dostgpu do okreslonych in-
formacji i konstytuujace tajemnice prawnie chronione. Przeprowadzona ana-
liza obowigzujacych przepiséw bedzie podstawq dla realizacji kolejnych celow
szczegOtowych w ramach projektu MRJ, w tym réwniez dla prac majacych
na celu uproszczenie regulacji i zapewnienie sp6jnosci przepiséw oraz wia-
sciwej kontroli przestrzegania tajemnic. Analiza obejmuje okreslenie ograni-
czen jawnosci w prawie Unii Europejskiej, konstytucyjnych podstaw ograni-
czen jawnosci w Polsce, podstaw prawnych ochrony informacji niejawnych
oraz innych tajemnic ustawowo chronionych. Z uwagi na to, ze ustalenie za-
kresu ograniczen jawnosci jest istotne nie tylko dla gwarantowania wolnosci
informacyjnej, ale rowniez przy urzeczywistnieniu prawa dostepu do infor-
macji publicznej i ma znaczenie dla wszystkich podmiotéw zobowigzanych
do udostepniania informacji publicznych, analizie poddano wplyw regulacji
ograniczen jawnosci na udostepnianie informacji publicznej oraz ograniczenia
dostepu do informacji publicznej wskazane w art. 5 DostepInfPublUe.

Z uwagi na przyjete kryteria wyodrebnienia tajemnicy prawnie chronionej,
obok tajemnic wyrdzniono réwniez inne ograniczenia jawnosci, zakladajac, ze
okreslenie to ma szerszy niz tajemnice zakres. Poniewaz wplyw na urzeczy-
wistnienie zasady jawnos$ci ma rowniez regulacja techniki prowadzenia danego

2 Konwengja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie
4.11.1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami Nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokolem Nr 2
(Dz.U. 21993 . Nr 61, poz. 284 ze zm.), dalej jako: EKPC.

3 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167), dalej jako: MPPOIiP.

4 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE C Nr 326
226.10.2012 1., s. 47-390), dalej jako: TFUE.

5 Rozporzadzenie Nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 30.5.2001 r. w sprawie
publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.Urz. UE L
Nr 145 z 31.5.2001 r., s. 43-48).

6 Ustawa 2 6.9.2011 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 2058 ze zm.),
dalej jako: DostepInfPublU.
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zbioru determinujaca formy dostepu do danych (wglad, pobieranie odpisow),
szczegOtowe zasady udostepniania danych (tylko we wlasciwym urzedzie lub
online w dowolnym miejscu i czasie), sposoby wyszukiwania okreslonych in-
formacji w zbiorze (tworzenie wielokryterialnych zapytan), badaniem objeto
réwniez regulacje udostepniania danych z rejestrow sadowych, w celu wyka-
zania wplywu informatyzacji na poszerzenie ich jawnosci formalne;.
Przedstawione w rozdziale 1 rozwazania majg charakter wprowadzajacy
i uzupetniane sa analizami szczegotowymi, stanowiacymi kolejne rozdzialy tej
monografii, a takze opracowaniami dotyczacymi poszczegdlnych tajemnic pu-
blikowanymi w cyklu ,,Leksykon tajemnic” w Monitorze Prawniczym.

§ 2. Jawnosc i jej ograniczenia
- uwagi terminologiczne

Analizujac podstawy prawne ograniczen jawnosci, na wstepie odnies¢ si¢
nalezy do podstawowych poje¢ — jawnosci, ograniczen jawnosci oraz tajem-
nicy, z uwagi na wplyw przyjetych definicji na zakres badan.

W literaturze wskazuje sie, ze jawnos¢ nie stata si¢ dotagd przedmiotem po-
glebionych dociekan filozoficznych, zas refleksja nad jawnoscia spraw spolecz-
nych prowadzona jest ,,od prawa do filozofii”, a nie ,,od filozofii do prawa”, co
powoduje, Ze nie abstrakcyjne koncepcje etyczne sa zZrodtem refleksji prawni-
czej, lecz odwrotnie: funkcjonowanie instytucji prawnych staje sie podstaws
uogolnien’. Brak jest normatywnej definicji jawnosci, zas w doktrynie prawa
pojecie to definiowane jest roznie w zaleznosci od celu prowadzonych badan -
jako wartos¢, jako zasada, jako postulat lub jako opis dziatan®. Pojecie to bywa
tez utozsamiane z prawem do informacji publiczne;.

A. Dylus sytuuje jawnos$¢ wsrdd wartosci i praw podstawowych, przy czym
jawnos¢ zalicza do wartosci instrumentalnych (wartosci-srodkow), ktore sq
zmienne, uzaleznione od sklonnosci podmiotu i zréznicowane kulturowo®.
Réwniez T. Stawecki w rozwazaniach nad jawnoscig jako wartoécia prawna
zauwaza, ze jawnos¢ jest wartoscig instrumentalng pozwalajacg osiaggng¢ inne

7 T. Stawecki, Jawnos¢ jako warto$¢ prawna, Studia Iuridica 2004, Nr 43, s. 221.

8 Z. Cieslak, Podstawy aksjologiczne jawnosci i ograniczen jawnosci — synteza, w: Jawnos¢ i jej
ograniczenia, t. I, Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cieslak, Warszawa 2013, s. 131-132.

9 A. Dylus, Aksjologiczne podstawy jawnosci i jej ograniczenia. Perspektywa etyki politycznej,
w: Jawnosc¢ i jej ograniczenia, t. II, Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cieslak, Warszawa 2013, s. 16.
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fundamentalne dobra spoleczne. Jednoczesnie wskazuje, ze wyodrebnia sie
sfery zycia spotecznego, w ktorych jawnos¢ ulega istotnym, a czasem funda-
mentalnym ograniczeniom (np. Zycie osobiste obywateli oraz te dziedziny,
w ktorych za poufnoscia przemawiaja interesy calej wspolnoty — panstwa).
Zdaniem autora jawnos¢ i prywatnos$¢ czy tez jawnos¢ i tajemnica nie sq war-
tosciami alternatywnymi, a ,,stanowia raczej skrajne punkty na pewnej skali,
podczas gdy konkretne rozwiazania ustrojowe i prawne sg lokowane w roz-
nych miejscach takiego «continuum»"1°.

A. Piskorz-Ryn proponuje wieloaspektowy schemat jawnosci zycia publicz-
nego, ktorego elementami konstrukcyjnymi sa: wzorzec, stan faktyczny oraz
determinanty jawnos$ci — normy, fakty i wartosci. Jawno$¢ w tym ujeciu jest
jednoczes$nie wzorcem i stanem faktycznym!.

T. Gorzyniska wskazywala, ze ,,jawnos¢ jest wartoscia, ktorej zrodlem jest
zwyczaj administracyjny, poczety na gruncie nowej psychologii administra-
cyjnej, dostrzegajacej w administrowaniu «pod okiem» administrowanych in-
strument przeciwko arbitralnosci administracji. Idea jawnoséci w administra-
cji zostala z czasem poddana procesowi jurydyzacji i przybrata forme prawa
do jawnosci administracyjnej, rozumianej jako zesp6t srodkéw pozwalajacych
administrowanym «przeniknaé» system administracyjny”'2. Autorka definiuje
réwniez jawnos$¢ jako ,,przeciwienstwo tajemnicy i poufnosci w kontaktach
obywatela z wtadza, administracja a takze miedzy organami panstwowymi, sa-
morzadowymi, organizacjami wszelkiego rodzaju. Jawnos¢ to stan wzglednego
braku przeszkéd aby by¢ poinformowanym i méc informowa¢ innych, czyli
aby modc poszukiwa¢, domagac si¢ jej, otrzymywac i rozkazywaé (komuniko-
waé, rozpowszechnia¢) informacje. To stan wzglednie swobodnego dostepu
do informacji w szerokim tego stowa znaczeniu, mozliwos¢ wgladu w sprawy
nie tylko swoje, indywidualne (jesli informacje takie sa w posiadaniu organéw
i instytucji), ale takze wspdlne: spoteczne, polityczne, panstwowe, regionalne.
Jawnos¢ to relatywnie nieskrepowany dostep do wszelkiego rodzaju informa-
¢ji, dokumentow, dziatalnosci, motywdw, autorow”'3.

10 T. Stawecki, Jawnos$¢, s. 231.

11 A. Piskorz-Ryi, Jawnos¢ i ograniczenia jawnosci publicznych zasobéw informacyjnych,
s. 10-11.

12 T. Gorzytiska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej: orzecznictwo Sadu
Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 1999,
s. 32.

13 T. Gorzytiska, Prawo do informacji, s. 27-28.



§ 2. Jawnosc i jej ograniczenia — uwagi...

Z punktu widzenia prawa administracyjnego i nauki administracji ,,jaw-
nos$¢ jest elementem funkeji koniecznych ukladéw administracyjnych, a wiec
stanow rzeczy opisanych skutkami zachowan ludzi motywowanych oddzia-
tywaniem norm prawnych, regulujacych dostep do informacji, ktére warun-
kuja procesy realizacji wyréznionych przez ustawodawce wartosci. Jest wiec
to stan rzeczy (kategoria faktyczna), ktéra ma charakter stopniowalny, a doty-
czy dostgpu do informacji. Dostep do informacji dokonuje si¢ na poziomach:
pelny i bezwarunkowy, pelny i warunkowy, niepelny i bezwarunkowy, nie-
pelny i warunkowy, brak dostepu”'“. Powyzsze podejscie do pojmowania jaw-
nosci przyjeto w badaniach podstaw aksjologicznych jawnosci i jej ograniczen
w projekcie MR], stwierdzajac, ze ,jawnos¢ jest kategorig faktyczna, stanem
faktycznym bedacym wynikiem dzialan motywowanych dazeniem do realiza-
¢ji wartosci, ktdre majg w zalozeniu prowadzi¢ do powstania stanu jawnosci
(ograniczonej jawnosci lub tajemnicy). W rozumieniu tym jawnos¢ jest stop-
niowalna, a jej stopien (jawnos¢, ograniczona jawnos¢, brak jawnosci) deter-
minuje przede wszystkim ksztalt regulacji prawnej odnoszacej sie do tej kwe-
stii”1s,

Perspektywa badania jawnosci jako stanu faktycznego, bedacego wynikiem
oddzialywania czynnikdéw zaréwno prawnych, jak i pozaprawnych pozwoli zi-
dentyfikowa¢ réznorodne ograniczenia jawnosci, w tym rowniez te, ktore nie
mieszcza si¢ w kategorii tajemnic prawnie chronionych. Dlatego tez w bada-
niach tu referowanych przyjeto definicje jawnosci sformutowane przez Z. Cie-
slaka i A. Piskorz-Ryn.

Kolejnym wymagajacym ustalenia pojeciem jest definicja tajemnicy i jej
relacji do pojecia ograniczenia jawnosci.

W rozumieniu potocznym przez jawno$¢ rozumie si¢ dostepnos¢ dla
ogoétu, brak tajemnicy, dokonywanie czego§ w sposob powszechnie wi-
doczny'e, za$ tajemnica to ,,rzecz ktora nie powinna wyjs$¢ na jaw”, sekret, okre-
slona przez przepisy prawne wiadomos¢, ktorej poznanie lub ujawnienie jest
zakazane przez prawo lub tez rzecz zagadkowa, niezbadanal’. W zaleznosci
wiec od przyjetego znaczenia jawnosci i tajemnicy, pojecia ograniczenia jaw-
nosci i tajemnicy moga by¢ synonimami lub zakres pojecia tajemnicy moze
by¢ wezszy niz pojecia ograniczenia jawnosci.

14Z. Cieslak, Aksjologiczne podstawy jawnosci. Perspektywa nauki o administracji, w: Jawnoé¢
ijej ograniczenia, t. II, Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cieslak, Warszawa 2013, s. 9.

15 Z. Cieslak, Podstawy aksjologiczne jawnoéci i ograniczen - synteza, s. 131-132.

16 Stownik jezyka polskiego PWN, t. I, red. M. Szymczak, Warszawa 1995, s. 777.

17 Stownik jezyka polskiego PWN, t. IIL, red. M. Szymczak, Warszawa 1995, s. 439.
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Niezwykle skomplikowane jest ustalenie znaczenia tajemnicy w znaczeniu
prawnym, co powodowane jest trudnosciami w jurydycznym opisie tego poje-
cia. W polskim systemie prawnym pojecie tajemnicy nie zostato zdefiniowane.
Polski ustawodawca reguluje w rézny — szeroki lub waski — sposéb wybrane
rodzaje tajemnic, poprzez okreslenie informacji nig objetych (czy przestanek
ustalania takich informacji), podmiotéow zobowiazanych do zachowania dys-
krecji czy wskazanie szczeg6lnych obowiazkow.

Dla ustalenia pojecia tajemnicy w znaczeniu normatywnym w doktrynie
oraz orzecznictwie sagdow administracyjnych proponuje si¢ wyrdznienie ta-
jemnicy prawnie chronionej oparte na tacznym wspotistnieniu przestanek ma-
terialnych i formalnych. Materialne przestanki obejmuja zakres podmiotowy,
w tym wskazanie podmiotéw zobowiazanych i beneficjentow tajemnicy, za-
kres przedmiotowy oraz zakres czasowy utajnienia. Przestanka formalna to
wola utajnienia przejawiajaca si¢ poprzez okreslong forme utajnienia (z mocy
ustawy, poprzez czynno$¢ nadania klauzuli tajnosci, umowe) lub odtajnienia
informacji (zgoda beneficjenta tajemnicy, postanowienie sadu)'®.

Poniewaz tajemnice stanowia ograniczenie konstytucyjnych praw i wolno-
$ci (m.in. art. 54 ust. 1 Konstytucji RP - wolnos¢ informacyjna, art. 61 Konsty-
tucji RP - prawo do informacji publicznej) podstawa ich wprowadzenia musi
by¢ ustawa, zas sposdb regulacji tajemnic powinien odpowiada¢ wymogom
konstytucyjnym okreslonym w art. 31 ust. 3, czy art. 61 ust. 3 Konstytucji RP.

Majac na uwadze przyjete kryteria wyrdznienia tajemnicy prawnie chro-
nionej, obok tajemnic wskaza¢ mozna ograniczenia jawnosci niebedace tajem-
nicami, ktdre mogg mie¢ charakter prawny i pozaprawny (ograniczenia fak-
tyczne). Wsrod takich ograniczen umiejscowi¢ mozna wynikajace z przepisow
proceduralnych ograniczenia w dostepie do akt postepowan, szczegdlne wa-
runki podmiotowe lub przedmiotowe udostepnienia informacji (np. koniecz-
no$¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego), ograniczenia wynikajace
z trudnosci technicznych czy organizacyjnych. Na podstawie tak przyjetego
rozrdznienia stwierdzi¢ mozna, ze zakres pojecia tajemnicy jest wezszy od po-
jecia ograniczenia jawnosci, a istnienie prawnych ograniczen jawnosci nie za-
wsze oznacza wprowadzenie tajemnicy prawnie chronione;.

18 M. Jaskowska, Materialne i formalne przestanki tajemnic publicznoprawnych, w: Jawnosé
ijej ograniczenia, t. IV, Znaczenie orzecznictwa, red. M. Jaskowska, Warszawa 2014, s. 2-12.
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§ 3. Ograniczenia jawnosci
w prawie Unii Europejskie;j

W prawie miedzynarodowym do podstawowych zrédet szeroko rozumia-
nego prawa do informacji zalicza si¢ art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw
Czlowieka®, art. 10 ust. 1 EKPC oraz art. 19 MPPOIiP. Zaréwno EKPC, jak
i MPPOIiP obok gwarancji wolnosci informacyjnej wskazuja warunki ograni-
czenia prawa do informacji?. Réwniez Konwencja Rady Europy w sprawie
Dostepu do Dokumentéw Urzedowych przyjeta w Tromse, wyznaczajaca mi-
nimalne standardy dostepu do dokumentéw urzedowych, wskazuje zasady, ja-
kie musza zostac spetnione przez panstwa strony przy wprowadzaniu ograni-
czen dostepu do dokumentéw urzedowych. Konwencja z Tromse okresla takze
podlegajace ochronie interesy, stanowiace podstawe ograniczenia dostepu do
dokumentow urzedowych w oparciu o dwa testy ,,test szkody” — harm test oraz
~test wazenia interesow” — balancing of interests (zob. rozdziat II).

W Unii Europejskiej zasada otwartosci zostata wprowadzona Deklaracja 17
w sprawie prawa dostepu do informacji dotaczona do Traktatu o Unii Europej-
skiej podpisanego 7.2.1992 r. w Maastricht?!. W 1997 r. Traktat z Amsterdamu
wprowadzil do Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska art. 255, sta-
nowiacy podstawe dostepu obywateli do dokumentéw Parlamentu Europej-
skiego, Rady i Komisji. Prawo dostepu do dokumentoéw instytucji, organéw
i jednostek organizacyjnych Unii, niezaleznie od ich formy zostalo wyrazone

19 Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka przyjeta przez zgromadzenie Ogélne Organizacji
Narodéw Zjednoczonych 10.12.1948 r., Nowy Jork, dalej jako: PDPC.

20 Zgodnie z art. 10 ust. 2 EKPC ,korzystanie z tych wolnosci pociagajacych za soba obo-
wiazki i odpowiedzialno$¢ moze podlega¢ takim wymogom formalnym, warunkom, ogranicze-
niom i sankcjom, jakie sa przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoteczenstwie demokratycz-
nym w interesie bezpieczenstwa panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa pu-
blicznego ze wzgledu na koniecznos¢ zapobiezenia zaktoceniu porzadku lub przestepstwu, z uwagi
na ochrone zdrowia i moralnoéci, ochrone dobrego imienia i praw innych oséb oraz ze wzgledu
na zapobiezenie ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronnosci
wiadzy sadowej”. W art. 19 ust. 3 MPPOIP wskazano zas, ze prawo do swobodnego wyrazania
opinii moze podlega¢ pewnym ograniczeniom, ktére powinny by¢ jednak wyraznie przewidziane
przez ustawe i ktore sa niezbedne w celu poszanowanie praw i dobrego imienia innych, ochrony
bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku publicznego albo zdrowia lub moralnosci publicznej.

21 Zatacznik do Aktu Konicowego w sprawie Traktatu o Unii Europejskiej podpisanego w Ma-
astricht 7.2.1992 r. (O] 1992, C 191/1).
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réowniez w art. 42 KPP2, wsrod praw obywatelskich, obok prawa do dobrej
administracji. Aktem normatywnym, wydanym zgodnie z delegacja zawarta
w art. 255 ust. 3 TWE jest rozporzadzenie Nr 1049/2001 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumen-
tow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji. Ponadto do udostepniania do-
kumentdéw zawierajacych informacje o srodowisku stosuje si¢ rozporzadzenie
Nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 6.9.2006 r. w sprawie zasto-
sowania postanowien Konwencji z Aarhus? do instytucji i organéw Wspol-
noty?.

Ogolng podstawe dostepu do dokumentow instytucji, organdw i jednostek
organizacyjnych UE, a takze podstawe prawng do wprowadzania ograniczen
tego prawa stanowi art. 15 TFUE (dawny art. 255 TWE). Zgodnie z art. 15 ust. 1
TFUE w celu wspierania dobrych rzadéw i zapewnienia uczestnictwa spo-
teczenstwa obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii
dzialaja z jak najwiekszym poszanowaniem zasady otwartosci. Jawne sa obrady
Parlamentu Europejskiego oraz Rady obradujacej i gtosujacej nad projektem
aktu ustawodawczego (art. 15 ust. 2 TFUE). Ponadto zgodnie z art. 15 ust. 3
TFUE kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce
zamieszkania lub siedzibe statutowa w panstwie cztonkowskim ma prawo do-
stepu do dokumentow instytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii,
niezaleznie od ich formy, z zastrzezeniem zasad i warunkoéw okreslonych zgod-
nie z art. 15 ust. 3 TFUE. Zasady ogélne i ograniczenia, ktore z uwagi na interes
publiczny lub prywatny reguluja korzystanie z tego prawa, sg okreslane w dro-
dze rozporzadzen przez Parlament Europejski i Rade¢. Kazda instytucja, organ
lub jednostka organizacyjna zapewnia przejrzystos¢ swoich prac i opracowuje
w swoim regulaminie wewnetrznym przepisy szczegélne dotyczace dostepu do
jej dokumentow. Zgodnie z art. 15 ust. 3 TFUE jawnos$¢ w odniesieniu do Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejskiego Banku Centralnego
i Europejskiego Banku Inwestycyjnego zostala ograniczona jedynie do wyko-
nywania funkeji administracyjnych.

22 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. C Nr 326 2 26.10.2012 r., s. 391-407),
dalej jako: KPP.

23 Konwencja z Aarhus o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu de-
cyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aar-
hus w Danii, 25.6.1998 r.

24 Rozporzadzenie (WE) Nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 6.9.2006 r. w spra-
wie zastosowania postanowien Konwencji z Aarhus do instytucji i organéw Wspdlnoty ( Dz.Urz. L
Nr 264 z 25.9.2006 r., s. 13-19).



§ 3. Ograniczenia jawnosci w prawie Unii...

Aktem normatywnym, ktory zgodnie z delegacjg zawarta w art. 15 ust. 3
TFUE okresla zasady ogdlne i ograniczenia korzystania z prawa dostepu do do-
kumentdéw jest rozporzadzenie Nr 1049/2001 w sprawie publicznego dostepu
do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji. Ponadto niejako
drugim poziomem normowania warunkéw dostepu do dokumentow sg akty
wewnetrzne podmiotow zobowiazanych?.

Deklarowanym w preambule celem rozporzadzenia jest zapewnienie moz-
liwie najwi¢kszego prawa do publicznego dostepu do dokumentoéw oraz wy-
tyczenie ogdlnych zasad i ograniczen zwiazanych z takim dostgpem. Zagwa-
rantowaniu szerokiego dostepu stuzy¢ ma w szczegélnosci definicja doku-
mentu?, zapewnienie dostepu do wszelkich dokumentéw przechowywanych
przez instytucje, tj. nie tylko sporzadzanych, ale rowniez otrzymywanych i po-
zostajacych w posiadaniu podmiotéw zobowiazanych, brak koniecznosci uza-
sadniania wniosku - w tym réwniez wykazywania interesu prawnego lub
faktycznego w otrzymaniu dokumentu, zapewnienie srodkéw odwotawczych
w przypadku odmowy udostepnienia informacji, udost¢pnianie elektronicz-
nego rejestru dokumentow, a takze udostgpnianie dokumentéw bezposrednio
elektronicznie lub poprzez rejestr.

Rozporzadzenie przewiduje rdwniez ograniczenia prawa dostepu do doku-
mentdéw, przy czym katalog wyjatkow ma charakter zamkniety. Katalog prze-
stanek uzasadniajacych odmowe ujawnienia dokumentdw nie obejmuje przy
tym przestanki uznaniowej, a jedynie dwojakiego rodzaju przestanki impera-
tywne: absolutne (bezwzgledne) i relatywne (wzgledne)?. Ponadto jak pod-
kreslono w orzecznictwie TSUE, ,,wyjatki te, jako wprowadzajace odstgpstwo
od zasady mozliwie najszerszego publicznego dostepu do dokumentow, po-
winny podlega¢ scistej wyktadni i stosowaniu”2.

25 D. Adamski, Udostepnianie dokumentéw urzedowych we Wspoélnocie Europejskiej a cy-
frowe techniki informacyjne, Kontrola Panstwowa 2006, Nr 2, s. 131.

26 Dokument - oznacza wszelkie tresci bez wzgledu na nosnik (zapisane na papierze, prze-
chowywane w formie elektronicznej czy jako dzwigk, nagranie wizualne czy audiowizualne) do-
tyczace kwestii zwiazanych z polityka, dzialalnoscia i decyzjami mieszczacymi sie w sferze odpo-
wiedzialnosci tych instytugji (art. 3 lit. a rozporzadzenia Nr 1049/2001).

27]. Supernat, Transparentnos¢ w funkcjonowaniu instytucji Unii Europejskiej, w: Patologie
w administracji publicznej, red. P.J. Suwaj, D.R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 647.

28 Wyr. TSUE z 17.10.2013 r., Rada Unii Europejskiej v. Access Info Europe, C-280/11 P, pkt 30.
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Zgodnie z art. 4 ust. 1 rozporzadzenia Nr 1049/2001 instytucja odmowi
dostepu do dokumentu, jesli ujawnienie go naruszyloby ochrone:

1) interesu publicznego w odniesieniu do: bezpieczenstwa publicznego,
kwestii obronnych i wojskowych, stosunkow miedzynarodowych, finan-
sowej, monetarnej czy ekonomicznej polityki Wspdlnoty lub panstwa
cztonkowskiego lub tez

2) prywatnosci i integralno$ci osoby fizycznej, w szczeg6lnosci w odniesie-
niu do ustawodawstwa Wspolnoty zwiazanego z ochrong danych oso-
bowych (ograniczenia bezwzgledne).

Ograniczony zostal réwniez zgodnie z art. 9 rozporzadzenia dostep do
dokumentow sensytywnych, to jest dokumentéw zawierajacych informacje
niejawne - pochodzacych od instytucji lub utworzonych przez nie agencji,
z panstw czlonkowskich, panstw trzecich lub Organizacji Migdzynarodowych,
zaklasyfikowanych jako TRES SECRET/TOP SECRET, SECRET lub CON-
FIDENTIEL zgodnie z przepisami obowiazujacymi w danej instytucji, ktore
chronia podstawowe interesy panstw cztonkowskich w obszarach bezpieczen-
stwa publicznego, obrony i spraw wojskowych.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 rozporzadzenia instytucje odmowig dostepu do
dokumentu, jesli ujawnienie go naruszyloby ochrone: intereséw handlowych
osoby fizycznej lub prawnej, w tym wlasnosci intelektualnej, postegpowania
sgdowego lub porady prawnej, celu kontroli, §ledztwa czy audytu, chyba ze
za ujawnieniem przemawia interes publiczny (ograniczenia wzgledne).

Instytucje moga rowniez ograniczy¢ dostep do dokumentéw sporzadzo-
nych do celéw wewnetrznych lub otrzymanych przez instytucje i odnoszacych
sie do spraw, w przypadku ktdrych decyzja nie zostata wydana, jesli ujawnienie
takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji przez
te instytucje, chyba Ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny (ograni-
czenia wzgledne). Ponadto dostep do dokumentu zawierajacego opinie do wy-
korzystania wewnetrznego jako czes$¢ rozwazan i konsultacji wstepnych w ob-
rebie rzeczonej instytucji moze zosta¢ ograniczony nawet po podjeciu decyzji,
jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszytoby proces podejmo-
wania decyzji przez t¢ instytucje, chyba Ze za ujawnieniem przemawia interes
publiczny (ograniczenia wzgledne).

Ponadto panstwo czlonkowskie moze zazadac od instytucji nieujawniania
bez jego uprzedniej zgody pochodzacych od niego dokumentéw. W zakresie
watpliwosci co do istnienia przestanek ograniczajacych odnoszacych si¢ do do-
kumentdéw stron trzecich przewidziano mozliwo$¢ konsultacji.
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§ 3. Ograniczenia jawnosci w prawie Unii...

Przestanki ograniczajace ulegaja pewnym modyfikacjom w zakresie wnio-
skow o udzielenie informacji dotyczacych srodowiska. Zgodnie z art. 6 roz-
porzadzenia Nr 1367/2006 w zw. z art. 4 ust. 2 tiret pierwsze i trzecie roz-
porzadzenia Nr 1049/2001, z wyjatkiem dochodzen w szczegdlnosci dotycza-
cych mozliwego naruszenia prawa wspolnotowego, uznaje sie, Ze nadrzedny
interes publiczny nakazujacy ujawnienie informacji istnieje w przypadku, gdy
wnioskowane informacje dotycza emisji do srodowiska. W odniesieniu do in-
nych wyjatkéw okreslonych w art. 4 rozporzadzenia Nr 1049/2001 podstawy
odmowy podlegaja wykladni zawezajacej, z uwzglednieniem interesu publicz-
nego, ktéremu stuzy ujawnienie oraz tego, czy wnioskowane informacje doty-
cza emisji do srodowiska. Poza wyjatkami okreslonymi w art. 4 rozporzadze-
nia Nr 1049/2001 instytucje i organy Wspolnoty moga odmoéwié¢ dostepu do
informacji dotyczacych srodowiska w przypadku, gdy ujawnienie informacji
mogtoby mie¢ negatywny wplyw na ochrone srodowiska, ktérego dotycza in-
formacje, takiego jak miejsca legowe rzadkich gatunkdw.

Bezwzgledne przestanki ograniczenia dostgpnosci informacji obejmuja sy-
tuacje, w ktdrej organ zobowigzany jest ograniczy¢ dostep — przy czym prze-
pis okreslajac sytuacje, w ktorej nastepuje odmowa, moze roéwniez wprowadzi¢
test szkody, polegajacy na ustaleniu, czy ujawnienie okreslonych sytuacji po-
woduje lub moze spowodowal negatywne konsekwencje dla dobra podlega-
jacego ochronie. Ograniczenia wzgledne obejmujg te sytuacje, gdzie pomimo
ze udostepnienie moze naruszac lub narusza podlegajace ochronie wartosci,
wartosci te sa zestawiane i wywazane z interesem publicznym przemawiaja-
cym za ujawnieniem informacji. Przestanki wzgledne bazuja zatem na dwdch
testach — przeprowadzanym w pierwszej kolejnosci tescie szkody, a nastep-
nie gdy wynik testu szkody prowadzi do utajnienia informacji — na tescie wa-
zenia interesow. Organ stosujacy prawo, zestawiajgc wartosci chronione oraz
przemawiajacy za udostepnieniem interes publiczny, dokona ich wywazenia
i podejmie decyzje w przedmiocie udostepnienia lub odmowy udostepnienia
informacji. Organ stosujacy prawo bedzie ustalal rowniez, jakie wartosci prze-
mawiajace za jawno$cia w ramach interesu publicznego nalezy uwzgledni¢
w tescie®.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wskazuje, ze w sytuacji gdy
instytucja zdecyduje sie odméwic udzielenia dostepu do dokumentu, o ktérego

29 G. Sibiga, Prawne ograniczenia dostepnosci informacji, w: Gléwne problemy prawa do in-
formacji w $wietle prawa i standardéw miedzynarodowych, europejskich i wybranych panstw Unii
Europejskiej, red. G. Sibiga, Warszawa 2014, s. 97-100.
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ujawnienie zwrocono si¢ do niej, jest ona zasadniczo zobowiazana wyjasnic,
w jaki sposob dostep do tego dokumentu mogltby stanowié¢ konkretne i fak-
tyczne naruszenie interesu chronionego wyjatkiem okreslonym w art. 4 rozpo-
rzadzenia Nr 1049/2001, na ktdry instytucja ta si¢ powoluje, a ryzyko takiego
naruszenia powinno da¢ si¢ w rozsadny sposob przewidzie¢, a nie by¢ czysto
hipotetyczne. Ponadto jesli instytucja zastosuje jedno z odstepstw przewidzia-
nych w art. 4 rozporzadzenia Nr 1049/2001, to jej zadaniem jest zestawienie
i wywazenie konkretnego interesu, ktéry powinien podlega¢ ochronie poprzez
brak ujawnienia danego dokumentu i ogélnego interesu, by dokument ten zo-
stal udostgpniony, biorac pod uwage korzysci plynace ze wzmozonej przejrzy-
stosci, czyli wigkszego uczestnictwa obywateli w procesie podejmowania de-
cyzji, a takze wiekszej legitymizacji, skutecznosci i odpowiedzialnoséci admini-
stracji wzgledem obywateli w systemie demokratycznym?.

§ 4. Ograniczenia jawnosci w Konstytucji RP

Ograniczenia jawnosci, w tym réwniez tajemnice, wystgpowaé moga nie
tylko w relacjach miedzy jednostka a panstwem, ale réwniez miedzy jednost-
kami. Konstytucja RP odnosi si¢ nie tylko do informacji bedacych w dyspo-
zycji podmiotéw publicznych, ale rowniez do informacji, ktorych gestorami
sq podmioty prywatne, stad tez unormowania dotyczace jawnosci i jej ograni-
czen nalezy odnosi¢ zaréwno do sfery publicznej, jak i prywatnej, przyjmujac
szerokie rozumienie jawnosci.

Konstytucja RP wprost przewiduje jawnos¢ okreslonych informacji lub
gwarantuje wolnos¢ ich pozyskiwania i rozpowszechniania. Jawnoscig objete
jest finansowanie partii politycznych (art. 11 ust. 2), zapewniona jest row-
niez jawno$¢ posiedzen Sejmu (art. 113). Wsrdéd wolnosci i praw osobistych
Konstytucja RP gwarantuje: prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrze-
nia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad (art. 45 ust. 1), wolnos¢ i ochrone tajemnicy komunikowania
sie (art. 49), prawo dostepu do urzedowych dokumentéw i zbiorow danych

30 Wyr. TS (pierwsza izba) z 17.10.2013 r., Rada Unii Europejskiej v. Access Info Europe,
C-280/11 P, pkt 31-32; por. réwniez wyr. Trybunatu (pierwsza izba) z 21.7.2011 r., Krélestwo Szwe-
cji v. Komisja Europejska i MyTravel Group plc., C-506/08 P, pkt 76, Zb.Orz. 2011, Nr 1-06237;
wyr. Trybunatu (wielka izba) z 1.7.2008 r., Krélestwo Szwecji i Maurizio Turco v. Rada Unii Euro-
pejskiej, sprawy polaczone C-39/05 P oraz C-52/05 P, pkt 45, Zb.Orz. 2008, Nr [-04723.
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dotyczacych danej osoby (art. 51 ust. 3), wolno$¢ sumienia i religii, obejmu-
jaca m.in. wolno$¢ uzewnetrzniania indywidualnie lub z innymi, publicznie
lub prywatnie, swojej religii, decydowania o ujawnieniu swojego $wiatopo-
gladu, przekonan religijnych lub wyznania (art. 53 ust. 1-2, 7), wolno$¢ wy-
razania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji
(art. 54 ust. 1), zakaz cenzury prewencyjnej srodkow spolecznego przekazu
oraz koncesjonowania prasy (54 ust. 2); wsrod wolnosci i praw politycznych
- prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiladzy publicz-
nej oraz osob pelniacych funkcje publiczne obejmujace réwniez uzyskiwanie
informacji o dzialalnosci organdéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
a takze innych osob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wy-
konuja one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa (art. 61 ust. 1); za$ wérdd wolnosci i praw eko-
nomicznych, socjalnych i kulturalnych zapewnia sie: prawo do nauki (art. 70),
wolnos$¢ tworczosci artystycznej, badan naukowych oraz ogtaszania ich wyni-
kéw, wolnos¢ nauczania, wolnos¢ korzystania z dobr kultury (art. 73), a takze
prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (art. 74 ust. 3).

Czes¢ ze wskazanych przepisow, w tym zwlaszcza art. 61 1 74 Konstytu-
¢ji RP odnoszg si¢ do jawnosci dziatania wladzy publicznej, jednak zasada
jawnosci dzialania wladzy publicznej nie zostala uznana za zasade konstytu-
cyjna przez ustrojodawce, Trybunal Konstytucyjny czy tez doktryne¢®. Roz-
réznienia wymaga takze wynikajace z art. 61 Konstytucji RP prawo dostepu
do informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz 0séb pelniacych
funkcje publiczne od wynikajacej z art. 54 Konstytucji RP wolnosci informa-
cyjnej. Artykuly 61 i 54 Konstytucji RP formutuja dwa odmiennie publiczne
prawa podmiotowe, odnoszace si¢ do pozyskiwania informacji, zas wzajemnie
relacje pomigdzy art. 61 i 54 Konstytucji RP sg przedmiotem zainteresowania
doktryny oraz orzecznictwa. Artykul 54 ust. 1 Konstytucji RP odnosi sie do
trzech odregbnych, aczkolwiek wzajemnie ze soba powiagzanych i wspoétzalez-
nych wolnosci jednostki — wolnosci wyrazania swoich pogladéw, wolnosci po-
zyskiwania informacji oraz wolnosci rozpowszechniania informacji*2. Wska-
zuje sig, ze wolnos$¢ wyrazania pogladow ma zasadnicze znaczenie w sferze
zycia publicznego, zwlaszcza politycznego. Wolnos¢ pozyskiwania informacji

31 A. Piskorz-Ry#, Ocena, s. 44-48; M. Bernaczyk, P. Kuczma, Jawnos¢ dzialania wladz publicz-
nych jako zasad ustroju Rzeczpospolitej Polskiej, w: Konieczne i pozadane zmiany w Konstytu-
¢ji RP z 2 kwietnia 1997 r., red. B. Banaszak, M. Jablotiski, Wroctaw 2010, s. 222.

32 Wyr. TK z 5.5.2004 r., P 2/03, Legalis.
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obejmuje takze wolno$¢ poszukiwania informacji, wazng szczegélnie dla dys-
ponujacych srodkami spolecznego przekazu i jest szersza niz prawo dostepu
do informacji publicznej okreslone w art. 61 Konstytucji RP, zas wolno$¢ roz-
powszechniania informacji to zaréwno udostepnianie informacji podmiotom
indywidualnie wybranym przez rozpowszechniajacego, jak i upowszechnianie
informacji poprzez podawanie ich do wiadomosci publicznej (adresatom nie-
zindywidualizowanym), zwlaszcza przez srodki masowego przekazu®. Przed-
miotem wolnosci informacyjnej sa zatem wszelkie informacje, do ktérych do-
step nie zostal ustawowo ograniczony, w tym réwniez informacje publiczne.
Z wynikajacym z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP prawem nie jest jednak powia-
zany obowiazek wladz publicznych do udzielenia informacji*>, zatem wolnos¢
zbierania i gromadzenia informacji zasadniczo nie wymaga dziatania pod-
miotu publicznego. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wskazal,
ze ,gwarancje konstytucyjne dotyczace prawa dostepu do informacji (art. 61)
nie mogg by¢ w pelni utozsamione z prawem okreslonym w art. 54 Konstytu-
¢ji RP, zapewniajacym wolno$¢ wyrazania pogladow oraz pozyskiwania i roz-
powszechniania informacji. Zakresy tych przepiséw czesciowo si¢ krzyzuja,
jednakze wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechnienia informacji jest ujeta sze-
rzej niz prawo z art. 61 Konstytucji RP. Nie kazda bowiem informacja, ktéra
zgodnie z wolnoscia ujeta w art. 54 Konstytucji RP moze by¢ pozyskana i roz-
powszechniona, w tym takze odnoszaca sie do sfery prywatnej osoby, moze by¢
uznana za informacje, co do ktorej istnieje po stronie danego organu wladzy
publicznej obowiazek ujawnienia, skonkretyzowany w ustawie o dostepie do
informacji”*¢. Zdaniem Trybunatu art. 61 Konstytucji RP dotyczy jedynie pew-
nego ,,wycinka” prawa do pozyskiwania informacji, ktorego korelatem jest za-
wsze obowigzek ujawnienia istniejacy po stronie odpowiedniego organu wila-
dzy publicznej, mozna wiec méwic jedynie o pewnej komplementarnosci obu
analizowanych regulacji konstytucyjnych.

Przeprowadzona w ramach projektu MR] identyfikacja aksjologiczna jaw-
nosci wykazata, Ze na rzeczywisty stan jawnosci w panstwie zasadniczy wplyw
ma realizacja wartosci merytorycznych stuzacych do zaspokojenia interesu
panstwa (zwiazanego z funkcjonowaniem jego instytucji i organéw), inte-

33 P. Sarnecki, Komentarz do art. 54, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. ITI, Warszawa 2003, s. 1-2.

34 K. Tarnacka, Prawo do informacji w Polsce, PiP 2003, Nr 5, s. 69-70.

35 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 16.

36 Wyr. TK z 20.3.2006 1., K 17/05, OTK-A 2006, Nr 3, poz. 30.
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resu okreslonej grupy spofecznej (catego spoteczenstwa) lub interesu poszcze-
golnych jednostek. Realizacja wartosci homeostatycznych (instrumentalnych)
ujawniajacych sie w unormowaniach ustrojowych i proceduralnych oddziatuje
jedynie posrednio na stan jawnosci, poprzez urzeczywistnianie wartosci mery-
torycznych. Z uwagi na zrelatywizowany charakter wartosci, system relatyw-
nie stalych ocen prawodawcy (standard ocenny) odkodowywany jest z Kon-
stytucji RP wyznaczajacej pole aksjologicznych wyboréw prawodawcy ,,zwy-
kiego™.

Ogolne przestanki dopuszczalnosci ustanawiania ograniczen wolnosci
i praw jednostki okresla art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jak wskazuje sie w dok-
trynie, wyraza on dwie podstawowe idee - po pierwsze ide¢ dopuszczalnosci
ograniczen praw i wolnosci jednostki, po drugie idee¢ ,,ograniczonosci owych
ograniczen”, pelni zatem zaréwno funkecj¢ reglamentacyjna, jak i regulacyjng.
W aspekcie formalnym wymaga on, by ograniczenia te byty ustanawiane ,,tylko
w ustawie”, natomiast w aspekcie materialnym dopuszcza on ustanawianie
ograniczen ,tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowi-
ska, zdrowia, moralnosci publicznej albo wolnoéci i praw innych 0s6b”. Do-
datkows granica dla dopuszczalnego zakresu ograniczen jest zakaz naruszania
»istoty” wolnosci i praw®.

Tak wiec art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zawiera trzy kryteria oceny dopusz-
czalnosci ograniczen praw i wolnosci: zasade wylacznosci ustawy, zasade pro-
porcjonalnosci (wyrazona w sformutowaniu: ,,gdy sgq konieczne w demokra-
tycznym panstwie”) oraz obowigzek poszanowania (zachowania) istoty wolno-
$ci i praw. Proporcjonalnosc¢ jest przez TK rozumiana jako suma trzech zasad
sktadowych: zasady przydatnosci, zasady koniecznosci oraz zasady proporcjo-
nalnosci sensu stricto, tzn. zakazu nadmiernej ingerencji®’. Zasada przydatno-
$ci polega na przeprowadzeniu testu racjonalnosci instrumentalnej, tj. ustale-
nia, czy wedlug dostepnego stanu wiedzy wprowadzona regulacja jest w stanie

37 B. Majchrzak, Badania podstaw aksjologicznych prawa materialnego w zakresie jawnosci
i jej ograniczen, w: Jawnosc¢ i jej ograniczenia, t. II, Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cieslak, War-
szawa 2013, s. 73-79.

38 L. Garlicki, Komentarz do art. 31, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. III, Warszawa 2003, s. 14-15.

39 Por. M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci - granice wladzy, w: Obywatel - jego wol-
nosci i prawa. Zbioér studiow przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatel-
skich, Warszawa 1998, s. 45 i n.

40 Wyr. z 11.4.2000 r., K 15/98, OTK ZU 2000, Nr 3, poz. 86.
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doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow. Realizujac zasade koniecz-
nosci, nalezy udowodni¢, ze badane przepisy sa niezbedne dla ochrony débr
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a nadto, ze sposrod srodkow sku-
tecznie chronigcych te wartosci zostaly wybrane srodki najmniej uciazliwe. Jak
wskazuje TK najtrudniejszym elementem testu proporcjonalnosci jest spraw-
dzenie, czy efekty zaskarzonej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji
do cigzaréw nakladanych przez nia na obywatela (zakaz nadmiernej ingeren-
¢ji, zasada proporcjonalnosci w Scistym tego stowa znaczeniu). Zdaniem TK
nalezy dokona¢ swoistego rachunku aksjologicznego, sprawdzajac czy zalety
badanej regulacji przewazaja nad jej wadami, a ocena ta powinna uwzglednia¢
specyfike wartosci chronionych i praw, ktore w jej rezultacie doznajg ograni-
czenia, a takze aksjologie Konstytucji RP jako calosci. Im bardziej cenne jest
dobro naruszane i im wyzszy stopien jego naruszenia, tym cenniejsza musi
by¢ wartos¢ chroniona i wyzszy stopien jej realizacji, przy czym w zadnym
wypadku ograniczenia nie moga naruszac istoty wolnosci i praw (art. 31 ust. 3
Konstytucji RP)*.

Artykutl 31 ust. 3 Konstytucji RP, jako ze wprowadza ogdlne przestanki
dopuszczalno$ci ustanawiania ograniczen wolnosci i praw jednostki, dotyczy
wszystkich wolnosci i praw ujetych zaréwno w rozdziale II jak pozostalych
rozdziatach Konstytucji RP, chyba Ze szczegélowe unormowanie dotyczace
poszczegolnych wolnosci lub prawa wylaczaloby zastosowanie tego przepisu
w calosci lub w czesci®.

Przestanki dopuszczalnosci ustanawiania ograniczen wolnosci i praw jed-
nostki wplywajace na stan jawnosci przewiduja w szczegdlnosci art. 45 ust. 2
(wylaczenie jawnosci rozprawy moze nastapic¢ ze wzgledu na moralnos¢, bez-
pieczenstwo panstwa i porzadek publiczny oraz ze wzgledu na ochrone zycia
prywatnego stron lub inny wazny interes prywatny), art. 113 (jezeli wymaga
tego dobro panstwa, Sejm moze bezwzgledna wigckszoscia glosow w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postéw uchwali¢ tajnos¢ obrad), art. 49
(ograniczenie wolnosci i ochrony tajemnicy komunikowania si¢ moze nastapic¢
jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposob w niej okreslony),
art. 51 ust. 1-2 (przestanki ograniczenia autonomii informacyjnej - nikt nie
moze by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informa-
¢ji dotyczacych jego osoby, wladze publiczne nie moga pozyskiwa¢, gromadzi¢

41Wyr. TK z 23.11.2009 r., P 61/08, OTK ZU 2009, Nr 10A, poz. 150.
42 L. Garlicki, Komentarz do art. 31, s. 15; K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej
w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 84-85.
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i udostgpnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycz-
nym panstwie prawnym), czy art. 61 ust. 3 (ograniczenie prawa do uzyskiwa-
nia informacji o dziatalnosci organdéw wtadzy publicznej oraz oséb pelniacych
funkcje publiczne moze nastapi¢ wylgcznie ze wzgledu na okreslone w usta-
wach ochrone wolnosci i praw innych o0s6b i podmiotéw gospodarczych oraz
ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospo-
darczego panstwa).

Analizujac zakres normy z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz jej relacje z in-
nymi przewidzianymi w Konstytucji RP ograniczeniami praw i wolnosci, wy-
rézni¢ mozna trzy sytuacje. Po pierwsze, art. 31 ust. 3 moze by¢ samoistng pod-
stawa do ustanawiania ograniczen tych praw i wolnosci, dla ktérych Konsty-
tucja RP nie wskazuje szczegdlnych przestanek ograniczajacych (art. 54 ust. 1).
Wykluczenie mozliwosci ustanowienia ograniczen obejmowato bedzie zas$ je-
dynie te prawa i wolnosci, ktdre zostaly uznane za ,nienaruszalne” (godnosé
cztowieka — art. 30). Po drugie, art. 31 ust. 3 pelni¢ moze rol¢ uzupelniajaca - to
jest zastosowane zostana te jego elementy, ktore nie pokrywaja si¢ z uregulowa-
niem szczegdtowym lub ktérych uregulowania szczegélowe wyraznie nie wy-
faczyly. Trzecia sytuacja zachodzi wowczas, gdy przepis szczegélny catosciowo
i samodzielnie okresla przestanki ograniczenia wolnosci lub prawa (dotyczy to
zwlaszcza okreslenia materialnych przestanek ograniczenia). Woéwczas klau-
zule szczegdlowe wylacza w tym zakresie zastosowanie art. 31 ust. 3, co oczy-
wiscie nie wyklucza zastosowania tych elementéw art. 31 ust. 3, ktdre nie zo-
staly uwzglednione w przepisie szczegétowym*. Powyzsza relacja wystepuje
w szczego6lnosci pomiedzy art. 31 ust. 3 i art. 61 ust. 3 Konstytucji RP wskazu-
jacym, ze ograniczenie prawa dostepu do informacji o dzialalnosci organdéw
wladzy publicznej oraz 0séb petnigcych funkcje publiczne moze nastapic¢ wy-
tacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych
0s0b i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bez-
pieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa, formultujac weziej
materialne przestanki ograniczajace w stosunku do regulacji ogolnej zawartej
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zdaniem TK zakres ograniczen wolnosci i praw jednostki jest okreslany
przez mechanizm proporcjonalnosci zawarty w art. 31 ust. 3 oraz art. 61 ust. 3
Konstytucji RP i cho¢ watpliwosci interpretacyjne budzi¢ moze wzajemny sto-
sunek obu wskazanych norm konstytucyjnych, zdaniem Trybunatu maja one
komplementarny charakter. Przyjecie, Ze art. 61 ust. 3 jest przepisem szczegol-

43 L. Garlicki, Komentarz do art. 31, s. 16-17; K. Wojtyczek, Granice ingerencji, s. 81.
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nym w stosunku do ogdlnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
oznaczatoby nie tylko zawezenie samych przestanek ingerencji, ale rowniez
odnositoby sie do samego mechanizmu proporcjonalnosci i jego konstruk-
¢ji. Dlatego tez zdaniem TK, nawet jesli norma szczegélowa Konstytucji RP
wyznacza samodzielnie przestanki ingerencji w sferze prawa, tak jak to czyni
art. 61 ust. 3 w odniesieniu do prawa do informacji o dzialalnosci instytucji
publicznych, nie moze to oznaczaé eliminacji pozostatych elementéw mecha-
nizmu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Artykul 31 ust. 3
jest zatem modyfikowany przez art. 61 ust. 3 Konstytucji RP jedynie w zakre-
sie, w ktorym regulowane sa (weziej) bezposrednio przestanki ingerencji, na-
tomiast w pelni pozostaje aktualne zastosowanie pozostatych elementdéw pro-
porcjonalnosci niewyrazonych w art. 61 ust. 3%,

Ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci — w tym zwigzanych z do-
stepem do informacji wprowadzone moga zosta¢ tylko pod warunkiem, ze jest
to konieczne dla realizacji warto$ci wskazanych przez Konstytucje RP. Kata-
log wartosci okreslony w art. 31 ust. 3, art. 61 ust. 3 czy art. 45 ust. 2 uksztal-
towany zostal odmiennie. W $wietle ogdlnej podstawy z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP ograniczenie moze nastapi¢, tylko gdy jest to konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenie prawa do informacji publicznej, zgodnie z art. 61
ust. 3 Konstytucji RP moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w usta-
wach ochrone wolnosci i praw innych o0s6b i podmiotéw gospodarczych oraz
ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospo-
darczego panstwa, za$ zgodnie z art. 45 ust. 2 wylaczenie jawnosci rozprawy
moze nastapic ze wzgledu na moralno$¢, bezpieczenstwo panstwa i porzadek
publiczny oraz ze wzgledu na ochrong zycia prywatnego stron lub inny wazny
interes prywatny.

Wskazane powyzej katalogi wartosci, dla realizacji ktorych ustanowione
moga by¢ ograniczenia praw i wolnosci zwiazanych z dostgpem do informa-
¢ji (zardwno publicznych, jak i ,,prywatnych”) majg charakter enumeratywny,
a ograniczenia danej wolnosci lub prawa moga zosta¢ ustanowione wylacznie
wowczas, gdy znajduja w nich uzasadnienie.

Ponadto, jak wskazal TK w wyroku z 20.3.2006 r., K 17/05, kolizja praw
i zasad na poziomie konstytucyjnym nie moze prowadzi¢ w ostatecznym wy-

44 Wyr. TK z 20.3.2006 r., K 17/05, OTK-A 2006, Nr 3, poz. 30; por. réwniez wyr. TK
212.1.1999 r., P 2/98, Legalis; wyr. TK z 16.2.1999 r., SK 11/98, Legalis.
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niku do pelnej eliminacji jednego z praw pozostajacych w konflikcie, a pro-
blemem wymagajacym rozstrzygniecia jest zawsze w takim wypadku znale-
zienie pewnego punktu roéwnowagi, balansu dla wartosci chronionych przez
Konstytucje RP i wyznaczenie obszaru stosowania kazdego z praw. Istotne
znaczenie w wypadkach konfliktu praw maja istniejace zasadnicze preferen-
cje aksjologiczne, ktdre moga by¢ dekodowane na podstawie analizy wartosci
uznawanych za kierunkowe czy naczelne na poziomie zasad ogdlnych Konsty-
tucji RP%.

§ 5. Podstawy prawne tajemnic

I. Informacje niejawne

Szczegodlnie istotne znaczenie w systemie ochrony tajemnic odgrywa re-
gulacja odnoszaca si¢ do informacji niejawnych. Zasady ochrony informa-
¢ji niejawnych reguluje ustawa o ochronie informacji niejawnych z 2010 r.*
Ustawa ta zastgpila wielokrotnie i obszernie nowelizowana ustawe o ochronie
informacji niejawnych z 1999 r.#’, ktéra wprawdzie przez 10 lat obowiazywa-
nia pozwolita stworzy¢ wspoélczesny system ochrony informacji niejawnych
oraz odegrata istotna role w okresie akcesji Polski do NATO, ale poddawana
byla krytyce za niespdjnos¢, niekonsekwencje, a nawet sprzecznos¢ z Konsty-
tucja RP%. Celem nowej regulacji bylo uproszczenie systemu poprzez wpro-
wadzenie kompleksowych i spojnych przepiséw zapewniajacych efektywnosé
ochrony informacji niejawnych, uwzgledniajacych zmiany technologii prze-
twarzania i zwigzane z nimi zagrozenia, a takze dostosowanie regulacji do
zmieniajacych si¢ standardéw w NATO i Unii Europejskiej.

45 Wyr. TK z 20.3.2006 r., K 17/05, OTK-A 2006, Nr 3, poz. 30. W wypadku rozwazanych
w sprawie K 17/05 przez Trybunat praw — prawa dostepu do informacji publicznej oraz prawa
do prywatnosci - powinny by¢ brane pod uwage dwie zasadnicze wartoéci: dobro wspdlne (art. 1
Konstytucji RP) oraz godnosé¢ kazdego czlowieka (art. 30 Konstytucji RP).

46 Ustawa z 5.8.2010 r. o ochronie informacji niejawnych (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1167 ), dalej
jako: OchrInfNiejawU, a takze jako ustawa z 2010 r. i ustawa z 5.8.2010 r.

47 Ustawa z 22.1.1999 r. o ochronie informacji niejawnych (tekst pierwotny Dz.U. z 1999 r.
Nr 11, poz. 95, t.j. Dz.U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631 ze zm.), dalej rowniez jako: OchrInfNiejawU
21999 r., a takze jako ustawa z 1999 r. Ustawa ta w okresie swego obowiazywania byta nowelizo-
wana 23 razy, przy czym zakres i charakter nowelizacji byt rézny - poprzez zmiany porzadkujace
po zasadnicze zmiany merytoryczne.

48 S. Hoc, Ustawa o ochronie informacji niejawnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 23-26.
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