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Zakres dopuszczalnych ograniczen dostepu obywateli

[Ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
do informacji publicznej: art. 5 ust. 2 zdanie drugie] ; .
Wymaog ustawowego uregulowania trybu dostepu

do informacji publicznej
[Konstytucja: art. 31 ust. 3, art. 47, art. 61 ust. 3 i ust. 4]

Konstytucja w art. 61 ust. 1 gwarantuje obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organéw wiladzy publicznej oraz oséb peliacych funkcje publiczne. Prawo to moze by¢ ograniczone m.in. ze
wzgledu na okreslona w ustawach ochrong wolnosci i praw innych oséb (art. 61 ust. 3).

Sposob korzystania przez obywateli z prawa zagwarantowanego w art. 61 Konstytucji i zwiazane z
tym obowiazki wtadz publicznych zostaly okreslone w ustawie z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej. W mysl art. 5 ust. 2 tej ustawy prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnicg przedsigbiorcy. W drugim zdaniu tego samego ustepu — zaskarzo-
nym w niniejszej sprawie przez Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego — ustawodawca dodaje jednak, ze
ograniczenie okreslone w pierwszym zdaniu ,,nie dotyczy informacji o osobach petniacych funkcje publiczne,
majacych zwiazek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji”.

Zdaniem wnioskodawcy, konstytucyjne prawo do prywatnosci (art. 47) stanowi warto$¢ wigksza niz
prawo do informacji publicznej. Swiadczy o tym m.in. okoliczno$é, ze ustawodawca nie moze wprowadzaé
szczegoOlnych ograniczen tego prawa nawet w stanie wojennym lub wyjatkowym (por. art. 233 ust. 1 Konstytu-
cji). Ograniczenie prawa do prywatnosci w odniesieniu do oséb petniacych funkcje publiczne jest wprawdzie
konieczne, jednak — w opinii Prezesa NSA — wprowadzonego w kwestionowanym przepisie ograniczenia nie
mozna uzasadni¢ zadna z przestanek wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu omawianego wyroku Trybunat szeroko nawiazuje do orzecznictwa Europejskiego

Trybunatu Praw Czlowieka i sadow polskich oraz do prawa wspdlnotowego.
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ROZSTRZYGNIECIE

Zaskarzone unormowanie jest zgodne z art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 61 ust. 3 oraz nie

jest niezgodne z art. 61 ust. 4 Konstytucji.

1.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

Rozwiazanie problemu kolizji praw lub zasad na poziomie konstytucyjnym (w tym wy-
padku: prawa do informacji z jednej strony i prawa do prywatnosci z drugiej strony) po-
winno opiera¢ si¢ na dwoch zalozeniach. Po pierwsze, nie moze doj§¢ w ostatecznym wy-
niku do pelnej eliminacji jednego z praw pozostajacych w konflikcie, lecz konieczne jest
znalezienie pewnego punktu rOwnowagi i wyznaczenie obszaru stosowania kazdego z ko-
lidujacych praw. Po drugie, istotne znaczenie w takich wypadkach maja istniejace zasad-
nicze preferencje aksjologiczne, ktore moga by¢ ustalane na podstawie analizy wartosci
uznawanych za kierunkowe czy naczelne na poziomie zasad ogdlnych Konstytucji.

Naczelnymi warto$ciami, mi¢dzy ktorymi nalezy poszukiwac punktu rbwnowagi w ocenie
zaskarzonego przepisu ustawy o dostgpie do informacji publicznej, sa dobro wspolne (art.
1 Konstytucji) i godnos¢ kazdego czlowieka (art. 30 Konstytucji). Pierwsza z wymienio-
nych warto$ci stanowi istotne aksjologiczne uzasadnienie wprowadzenia gwarancji zwia-
zanych z dostgpem do informacji o dziatalnosci organow witadzy publicznej. To bowiem
dobro wspolne jest zaangazowane w prawidlowe funkcjonowanie instytucji zycia publicz-
nego, ktorego podstawowym warunkiem pozostaje transparentnos¢ dziatan podejmowa-
nych w przestrzeni publiczne;.

Na gruncie art. 61 Konstytucji nie mozna wykluczy¢, ze realizacja prawa do informacji
bedzie dotykala posrednio nie tylko dziatalnosci publicznej oséb sprawujacych funkcje
publiczne, co jest oczywiste wowczas, gdy jest to dziatalnos¢ wykonywana w ramach i w
bezposrednim zwiazku z funkcjonowaniem okreslonej instytucji publicznej, ale rowniez
sfery z pogranicza ich zycia publicznego 1 prywatnego. W praktyce sfera dziatalnosci pu-
blicznej tych o0sob oraz sfera ich zycia prywatnego nie zawsze beda mogty by¢ wyraznie 1
Scisle rozgraniczone. Stan ,,przenikania” tych sfer moze wynika¢ z roznych przyczyn — z
charakteru dziatalnosci publicznej, kontaktéw w jej ramach z okreslonymi podmiotami,
koniecznosci lub chegci dokonywania pewnych czynnosci ze sfery prywatnej w trakcie wy-
konywania zadan publicznych itp.

Charakterystyczne dla orzecznictwa i regulacji europejskich jest dazenie do zagwaranto-
wania mozliwie szerokiego dostepu do informacji publicznych, poniewaz stanowi on
istotng gwarancjg transparentnosci zycia publicznego w demokratycznym panstwie. Uzna-
je si¢ w konsekwencji, ze prywatnos$¢ osob pekiacych funkcje publiczne, pozostajac pod
ochrona gwarancji konwencyjnych (zwlaszcza art. 8 europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci), moze podlega¢ ograniczeniom, ktére co do
zasady moga by¢ usprawiedliwione ze wzgledu na wartos¢, jaka jest jawno$¢ 1 dostgpnosc
informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych w panstwie demokratycznym. War-
tos¢ ta, zwigzana z transparentnos$cia zycia publicznego, nie moze prowadzi¢ do catkowi-
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tego przekreslenia i zanegowania ochrony zwiazanej z zyciem prywatnym oso6b wykonu-
jacych funkcje publiczne. Osoby podejmujace si¢ wykonywania takich funkcji musza jed-
nak zaakceptowac szerszy zakres ingerencji w sfer¢ ich prywatnosci niz w wypadku in-
nych osob.

5. W kwestii dopuszczalnych ograniczen prawa do informacji publicznej regulacja zawarta w
art. 31 ust. 3 Konstytucji jest modyfikowana przez art. 61 ust. 3 Konstytucji jedynie w za-
kresie dotyczacym bezposrednio przestanek ingerencji, natomiast w peini pozostaje aktu-
alne zastosowanie pozostatych, niewyrazonych w art. 61 ust. 3, elementoéw proporcjonal-
no$ci, w szczegolnosci konieczno$¢ uzasadnienia standardem demokratycznego panstwa
oraz zakaz ingerowania w istot¢ prawa. Wspolna dla obu konstrukeji przestanka uzasad-
niajaca ograniczenia jest tez koniecznos$¢ ochrony praw 1 wolnosci innych oséb.

6. Ochrona zycia prywatnego, o ktorej stanowi art. 47 Konstytucji, obejmuje migdzy innymi
autonomig¢ informacyjna, ktdra oznacza prawo do samodzielnego decydowania o ujawnia-
niu innym informacji dotyczacych swojej osoby, jak rowniez prawo do kontrolowania tych
informacji, jezeli znajduja si¢ w dyspozycji innych podmiotow (por. art. 51 Konstytucji).

7. Ograniczenia korzystania z zagwarantowanego w art. 47 Konstytucji prawa do prywatno-
sci sa dopuszczalne przy spelnieniu przestanek okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

8. Analiza dotychczas powotanych przepisow Konstytucji prowadzi do nastgpujacych wnio-
skow co do zakresu prawa do informacji o dziatalno$ci organdw wiladzy publicznej 1 os6b
pethiacych funkcje publiczne. Po pierwsze, informacje, ktorych natura i charakter moze
narusza¢ interesy i prawa innych osob, nie moga wykracza¢ poza niezbednos¢ okreslong
potrzeba transparentnosci zycia publicznego, oceniang zgodnie ze standardami przyjetymi
w demokratycznym panstwie. Po drugie, musza to by¢ zawsze informacje majace znacze-
nie dla oceny funkcjonowania instytucji oraz 0sob pekiacych funkcje publiczne. Po trze-
cie, nie moga to by¢ informacje, ktorych ujawnienie, ze wzgledu na ich naturg i1 zakres,
przekreslatoby sens (istotg) ochrony prawa do zycia prywatnego.

9. Pojecie ,,0soba pehiaca funkcje publiczne”, uzyte w art. 61 ust. 1 Konstytucji 1 zaskarzo-
nym przepisie ustawy o dostgpie do informacji publicznej, nie jest zakresowo tozsame z
pojeciem ,,0soba publiczna”. To drugie obejmuje réwniez osoby zajmujace w zyciu pu-
blicznym istotna pozycj¢ z punktu widzenia ksztalttowania postaw 1 opinii ludzi, wywotu-
jace powszechne zainteresowanie ze wzgledu na okreslone dokonania, np. artystyczne, na-
ukowe czy sportowe. Analizowane pojgcie osoby pelniacej funkcje publiczne obejmuje
natomiast osoby, ktore zwiazane sa formalnymi wigziami z instytucja publicznag (organem
wiadzy publicznej). Chodzi o osoby, ktorym przystuguje co najmniej waski zakres kompe-
tencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej, lub — innymi stowy — o takie stanowiska
1 funkcje, ktorych sprawowanie jest rOwnoznaczne z podejmowaniem dzialan wptywaja-
cych bezposrednio na sytuacje prawna innych osob albo taczy si¢ co najmniej z przygoto-
wywaniem decyzji dotyczacych innych podmiotéw.

10. Wyktadnia i1 stosowanie badanej regulacji musi uwzglednia¢ jej wyjatkowy charakter
1 konstytucyjny kontekst. Ingerencja w sferg zycia prywatnego osob pelniacych funkcje
publiczne dokonywana w zwiazku z realizacja prawa obywateli dostgpu do informacji pu-



blicznej jest konstytucyjnie usprawiedliwiona tylko wtedy, gdy ujawniane zdarzenia z zy-
cia prywatnego oddziatuja na sfer¢ publicznego funkcjonowania osoby, ktérej dotyczy.
Nieprzekraczalng granica takiej ingerencji jest przy tym nakaz respektowania godnosci tej
osoby (art. 30 Konstytucji).

11. Wskazany przez wnioskodawcg art. 61 ust. 4 Konstytucji dotyczy trybu udzielania infor-
macji. W zwiazku z tym nie jest on adekwatnym wzorcem kontroli konstytucyjnosci za-
skarzonego unormowania.

Przepisy Konstytucji oraz Konwencji (europejskiej) o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
Konstytucja
Art. 1. Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli.

Art. 30. Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi zrédto wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Jest ona nienaru-
szalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
$rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i
praw.

Art. 47. Kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim
zyciu osobistym.

Art. 51. 1. Nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby.

2. Wiadze publiczne nie moga pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demokra-
tycznym panstwie prawnym.

3. Kazdy ma prawo dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbioréw danych. Ograniczenie tego prawa moze okre-
sli¢ ustawa.

4. Kazdy ma prawo do zadania sprostowania oraz usuniecia informacji nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych w sposéb
sprzeczny z ustawa.

5. Zasady i tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji okresla ustawa.

Art. 61. 1. Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz os6b petnigcych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a
takze innych osdb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

2. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu.

3. Ograniczenie prawa, o ktéorym mowa w ust. 1 i 2, moze nastapi¢ wytacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wol-
nosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa.

4. Tryb udzielania informacji, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, okreslajg ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy.

Art. 233. 1. Ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w czasie stanu wojennego i wyjatkowego
nie moze ogranicza¢ wolnosci i praw okreslonych w art. 30 (godno$¢ cztowieka), art. 34 i art. 36 (obywatelstwo), art. 38 (ochrona
zycia), art. 39, art. 40 i art. 41 ust. 4 (humanitarne traktowanie), art. 42 (ponoszenie odpowiedzialnosci karnej), art. 45 (dostep do
sgdu), art. 47 (dobra osobiste), art. 53 (sumienie i religia), art. 63 (petycje) oraz art. 48 i art. 72 (rodzina i dziecko).

Konwencja europejska

Art. 8. 1. Kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swojego mieszkania i swojej korespondencji.
2. Niedopuszczalna jest ingerencja wtadzy publicznej w korzystanie z tego prawa, z wyjatkiem przypadkow przewidzianych przez
ustawe i koniecznych w demokratycznym spoteczenstwie z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe, bezpieczenstwo publiczne lub
dobrobyt gospodarczy kraju, ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwom, ochrone zdrowia i moralno$ci lub ochrone praw i
wolnosci innych osob.



