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OPINIA PRAWNA ,,AMICUS CURIAE”
Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka
dotyczaca odmowy udostepnienia informacji publicznej
przez Prokuratori¢ Generalng Skarbu Panstwa na wniosek Jozefa Forystek

I UWAGI WSTEPNE

,, Opinia przyjaciela sagdu” (amicus curiae) to znana w praktyce sadow zagranicznych i
w kilkudziesieciu sprawach takze w Polsce, forma wyrazania pogladu przez organizacje
pozarzadowe na sprawe rozpatrywang przed sagdem, ktoremu taka opinia jest przedstawiana.
Opinia taka formulowana jest na podstawie informacji oraz badan uzyskanych przy
wykonywaniu dziatalnosci statutowej. "Opinia przyjaciela sadu" ma w swoim zalozeniu
pomoc sagdowi w kompleksowym rozpatrzeniu sprawy, z uwzglednieniem argumentow oraz
pogladéw, ktdére niekoniecznie moga by¢ przedstawione przez strony w postgpowaniu.

IL. INTERES HELSINSKIEJ FUNDACJI PRAW CZLOWIEKA

Helsinska Fundacja Praw Czlowieka jest organizacja pozarzadows, ktorej statutowym
celem jest ochrona praw czlowieka, w tym zapewnienie ich przestrzegania przez organy
wiladzy publicznej w Polsce. W ramach dziatalnosci Helsinskiej Fundacji Praw Cztowicka
funkcjonuje Program Spraw Precedensowych, ktorego zadaniem jest, poprzez uczestnictwo w
waznych postepowaniach sadowych i administracyjnych, uzyskanie przelomowych wyrokow,
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zmieniajacych praktyke lub przepisy prawne w konkretnych kwestiach prawnych budzacych

powazne watpliwosci z punktu widzenia ochrony praw czlowieka.

Wsrod problemow, ktére stanowia przedmiot szczegdélnego zainteresowania
Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka znajduje si¢ réwniez przestrzeganie, zagwarantowanego
przez Konstytucje oraz ustawy, prawa obywateli do dostgpu do informacji publiczne;j.
Swobodny dostep do informacji odnoszacych sie¢ do zycia publicznego stanowi gwarancje
przejrzystosci i jawnos$ci dzialania organdw panstwa. Jest to niezwykle wazna podstawa do
kontrolowania funkcjonowania organéw wladzy publicznej przez obywateli, a wiec i
fundament demokratycznego panstwa prawa. Tym bardziej niebezpieczne sa w zwigzku z
tym, proby ograniczania prawa dostepu do informacji publicznej przez arbitralne dziatania i

decyzje urzednikow panstwowych.
III. STAN FAKTYCZNY

W pismach z dnia 2 lutego i 2 marca 2009 r. skierowanych do Prokuratorii Generalne;j

Skarbu Panstwa, Jézef Forystek — Kancelaria Forystek & Partnerzy zawnioskowat o

udostepnienie informacji publicznej w postaci: ,, wszystkich niekorzystnych dla Skarbu

Panstwo wyrokéw sqdow powszechnych oraz Sqdu Najwyiszego wraz z ich pisemnymi
uzasadnieniami, wydanych w 2008 r., w sprawach reprywatyzacyjnych, w ktorych Skarb
Panstwa reprezentowany byl przez Prokuratorie Generalng Skarbu Panstwa (za wyjgtkiem
spraw, w ktorych przeciwnikow procesowych reprezentowat wnioskodawca - tj. adwokat

Jozef Forystek)".

Prezes Prokuratorii Generalnej w decyzjach z 22 kwietnia 2009 r. oraz z 6 maja 2009r.
odméwil udzielenia Zadanej informacji argumentujac, ze stanowi ona informacje
przetworzong (art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej), a w zwigzku z
tym uzyskanie takiej informacji wigze si¢ z koniecznoscig wykazania szczegdlnie istotnego
interesu publicznego, ktérego wnioskodawca nie wykazal. Ponadto Prezes Prokuratorii
Generalnej wskazal, ze nie zostala powolana przez ustawodawce do wykonywania funkcji
administracji publicznej w formach wladczych oraz Ze nie zostal na nig nalozony obowigzek
udostepniania tresci orzeczen zapadlych w postgpowaniach z jego udziatem.

Jozef Forystek na powyzszg decyzje Prezesa Prokuratorii Generalnej zlozyt skarge do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie zarzucajgc jej m.in. naruszenie
przepisow ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112,
poz. 1198) oraz konstytucyjnego prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61 ust. I
Konstytucji). Wojewoddzki Sad Administracyjny Warszawie w wyroku z 23 wrzesnia 2009 r.
uchylit zaskarzong decyzje Prezesa Prokuratorii Generalnej wskazujgc, ze Prokuratoria
Generalna jest organem zobowigzanym do udostgpnienia informacji publicznej, za$
informacja zadana przez Jézefa Forystka nie ma charakteru informacji przetworzonej.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng ztozyl Prezes Prokuratorii Generalnej
zarzucajgc naruszenie przepisOw postgpowania oraz przepisOw prawa materialnego poprzez
niewlasciwe zastosowanie art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej
poprzez przyjecie, ze zadana informacja nie ma charakteru informacji przetworzone;j.

" Wyrck WSA w Warszawie z 23 wrze$nia 2009 r, sygn. akt II SA/Wa 978/09




IV.  OCENA PRAWNA

1. Zakres Konstytucyjnego prawa do informacji' publicznej 1 jego rola w
demokratycznym panstwie prawnym.

Prawo do informacji jako konstytucyjne (publiczne) prawo podmiotowe zostalo
wyrazone w art. 61 Konstytucji (Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o
dzialalnosci organow wiladzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne. Prawo 1o
obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzqdu gospodarczego i
zawodowego a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wiadzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majgrkiem

Skarbu Panstwa).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 marca 2006 r. stwierdzil, ze ,korelatem
[prawa do informacji publicznej] jest spoczywajacy w pierwszym rzedzie na organach wiadzy
publicznej obowigzek udzielania obywatelom okreslonych informacji o dzialalnosci
instytucji. Obowiazek ten polega zatem nie tyle na dostgpnosci okreslonych informacji dla
odbiorcy, ale przynajmniej co do zasady oznacza koniecznos¢ aktywnego dziatania ze strony
organu udzielajgcego informacji, ktére polega na dostarczeniu osobie zainteresowanej na jej
zadanie pewnego zakresu informacji. Informacja powinna by¢ zwigzana z dziatalnodcia
publiczna.” Wyrazone w art. 61 Konstytucji prawo do informacji zawiera w swej tresci
uprawnienie do Zadania informacji o funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede
wszystkim zas instytucji wladzy publicznej. Chodzi np. o informacje dotyczace istniejacych w
ramach danej instytucji procedur i wyznaczanych zadan, procesie ich realizacji, oraz

inwestycjach czy organizowanych przetargach.’

Prawo dostepu do informacji publicznej wydaje si¢ fundamentalne z punktu widzenia
rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego. W doktrynie podkresla si¢ jego znaczenie wskazujac,
ze ,,obywatele nie dysponujacy informacjami o biegu spraw publicznych, takze w skali
lokalnej, nie mogg realizowa¢ swoich praw jako czlonkowie zbiorowosci, do ktorej nalezy
wiadza zwierzchnia”.!

Zakres prawa do uzyskania informacji odnosi si¢ do dziatalnosci organéw wiladzy
publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne, dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego oraz innych osdb i jednostek organizacyjnych w zakresie, w
Jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa, oraz dostgpu do dokumentéw i wstepu na posiedzenia
kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z publicznych wyborow, z

mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu.’

Ponadto, z tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji wynika, ze podmiotami zobowigzanymi do
udostepnienia informacji publicznej sa wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace
zadania publiczne i gospodarujace mieniem panstwowym lub komunalnym, w tym organy
samorzadu gospodarczego 1 zawodowego.® Na dzialalnos¢ tych podmiotow jako
zobowiazanych do udzielenia informacji sktadac¢ si¢ beda wszelkie zachowania zwigzane z

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05, OTK Z U. nr 3A/2006, poz. 30.
Ibidem.

P. Winczorek, Prawo obywatela do informacji, ,Rzeczpospolita” z dnia 24 lutego 2000 r., nr 46.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 wrzesnia 2002 r., sygn. akt. K 38/01, OTK ZU nr SA/2002, poz. 59.
K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjunym, Warszawa 2009, s. 107.
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realizacja kompetencji wladczych przyznanych im przez Konstytucje i ustawy, a takze z
gospodarowaniem mieniem panstwowym.’ :

Prawo dostgpu do informacji nie ma charakteru bezwzglednego, a jego granice
wyznaczone sg m.in. przez konieczno$¢ respektowania praw i wolnosci innych podmiotéw

(art. 31 ust. 3 w zw. z art. 61 ust. 3 Konstytucji).®

Prawo dostepu do informacji publicznej nie ma charakteru absolutnego i mozliwe sa
jego ograniczenia. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 2 lipca 2003 r., stwierdzil, ze
,0g0Ing zasada wynikajaca z art. 61 Konstytucji, jest dostep do informacji. Wszelkie wyjatki

od tej zasady powinny by¢ formulowane w sposéb wyrazny, a watpliwosci powinny
przemawiaé na rzecz dostepu”.’

Podobne stanowisko wyrazilo Samorzadowe Kolegium Odwotawcze we Wroclawiu w
decyzji z 12 grudnia 2002 r., ktére uznato, ze ,jakiekolwiek ograniczenie dostepu do
informacji publicznej, a tym bardziej odmowa udost¢pnienia takiej informacji musza
by¢ w praktyce stosowane wyjatkowo. Tak tez jako wyjatek nalezy interpretowaé przepisy
dajace powod ograniczenia lub odmowy dostepu do informacji publicznej. Chodzi o zakaz
interpretacji  rozszerzajacej tego typu regulacji oraz rozstrzyganie watpliwosci

interpretacyjnych ‘na korzy$¢’ unormowan ustanawiajgcych zasade”.'

Na gruncie Konstytucji RP genezy prawa do informacji publicznej upatruje sie m.in.
w konstytucyjnej wolnosci stowa. Trybunal Konstytucyjny w przywolanym wyroku z 20
marca 2006 r. stwierdzit jednak, ze ,gwarancje konstytucyjne dotyczace prawa dostepu do
informacji (art. 61) nie moga by¢ w pelni utozsamione z prawem okre$lonym w art. 54
Konstytucji, zapewniajacym wolno$¢ wyrazania pogladéw oraz pozyskiwania i
rozpowszechniania informacji. Zakresy tych przepisow czgsciowo sie¢ krzyzuja, jednakze
wolno$é pozyskiwania i rozpowszechnienia informacji jest ujeta szerzej niz prawo z
art. 61 Konstytucji. Nie kazda bowiem informacja, ktéra zgodnie z wolnoscig ujeta w art.
54 Konstytucji moze by¢ pozyskana i rozpowszechniona, w tym takze odnoszgca sie do
sfery prywatnej osoby, moze by¢ uznana za informacje, co do ktérej istnieje po stronie
danego organu wladzy publicznej obowigzek ujawnienia, skonkretyzowany w ustawie o
dostepie do informacji. Pewne informacje istotne np. z punktu widzenia interesu
spolecznego, a dotyczace sfery zycia prywatnego osoby publicznej, moga byé bowiem
ujawnione takze wtedy, kiedy nie pozostaja w zwigzku z pelnieniem funkcji, ale maja
znaczenie dla oceny zachowan danej osoby, jej wiarygodnosci i prezentowanych publicznie
pogladéw. (...) Art. 61 Konstytucji. dotyczy natomiast jedynie pewnego ,,wycinka” prawa do
pozyskiwania informacji, ktérego korelatem jest zawsze obowiazek ujawnienia istniejgcy po
stronie odpowiedniego organu wladzy publicznej. Obowiazek ten nie rozciagga si¢ wiec na
wszelkie dane osobowe osoby pelnigcej funkcje publiczna, a jedynie te, ktore pozostaja w
zwigzku z pelnieniem funkcji. W tym sensie mozna wiec mowié¢ jedynie o pewnej
komplementarnosci obu analizowanych regulacji konstytucyjnych”."

2. Dostep do informacji publicznej na gruncie prawa Unii Europejskiej

7 Ibidem.
¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05, OTK Z U. nr 3A/2006, poz. 30.

*  Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2 lipca 2003 r., sygn. 11 SA 837/03.
1" Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwolawczego we Wroctawiu nr 4541/3/02, opubl. OSS 2002, nr 4,

poz. 98.
' Wyrok Trybunaks Konstyiucyjnego z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05, OTK Z U. nr 3A/2006, poz. 30.
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Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z 20 marca 2006 r. podkreslil, Ze ,,w ramach Unii
~ Europejskiej mozliwie szeroka dostepnos¢ do danych i dokumentéw przechowywanych w
instytucjach publicznych jest traktowana jako jedna z istotnych gwarancji transparentnosci

funkcjonowania struktur wspolnotowych”."

Na gruncie prawa pierwotnego Unii Eeuropejskiej ,, kazdy obywatel Unii i kazda
osoba fizyczna lub prawna majgca miejsce zamieszkania lub siedzibe statutowg w Panstwie
Czlonkowskim ma prawo dostegpu do dokumentow instytucji, organow i jednostek
organizacyjnych Unii, niezaleznie od ich formy (...)” (art. 15 ust. 3 TFUE)". Prawo dostepu
do dokumentéw urzedowych zostalo takze wyrazone w Karcie Praw Podstawowych Unii
Europejskiej. Artykul 42 Karty stanowi, ze ,,kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub
prawna majgca miejsce zamieszkania lub statutowq siedzibe w Panstwie Czlonkowskim ma
prawo dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji”. Prawo
zagwarantowane w tym artykule zostato przejete z dotychczasowego art. 255 Traktatu WE
(obecnie art. 15 ust. 3 TFUE), na podstawie ktorego nastgpnie przyj¢to rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (1049/2001/WE) z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie
publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady 1 Komisji
Europejskiej.* Celem rozporzadzenia jest zapewnienie petnego i skutecznego dostepu do tych
dokumentéw. Wskazuje si¢ tam m.in., ze zasadniczo wszelkie dokumenty powinny byé
publicznie dostepne. W wyraznie okreslonych wypadkach dla ochrony interesu prywatnego i
publicznego mozna jednak - na zasadzie wyjatku - uzasadnia¢ ograniczenie dostepu.

Publiczny dostep do dokumentéw znajdujacych si¢ w posiadaniu organéw uznany
zostal za zasade, a jego odmowa za wyjatek w orzeczeniu Sadu Pierwszej Instancji z dnia 7
lutego 2002 r. w sprawie Aldo Kuijer — Krdlestwo Niderlandéw przeciwko Radzie UE". Sad
Pierwszej Instancji uznat wowczas, ze zasada jawnos$ci ma na celu zapewnienie obywatelom
mozliwosci odgrywania wiekszej roli w procesie decyzyjnym oraz sklonienie
administracji do dzialania z wigksza poprawnoscig, wydajnoscig i odpowiedzialnoscig
wobec obywateli w systemie demokratycznym. Rowniez w wyroku z 5 marca 1997 r. w
sprawie WWF UK przeciwko Komisji UE Sad Pierwszej Instancji uznat, ze od prawa dostepu
do dokumentéw obowiazuja wyjatki, jednak ,nalezy je interpretowaé w sposéb Scisty, aby
dzigki temu nie udaremni¢ stosowania ogolnej zasady, o zapewnieniu publicznego, mozliwie

szerokiego dostepu do dokumentéw Komisji”.'¢

Do prawa do informacji publicznej odwotuje si¢ takze Europejski Kodeks Dobrej
Administracji przyjety przez Parlament Europejski w 2001 r. (art. 23).”7 W $wietle tej
regulacji wydaje si¢, ze dostep do informacji publicznej nalezy uznaé za element prawa do

dobrej administracji.

12 Ibidem
Przepis ten przewiduje dalej, ze ,,Kazda instytucja, organ lub jednostka organizacyjna zapewnia przejrzy-

sto$¢ swoich prac i opracowuje w swoim regulaminie wewnetrznym przepisy szczegdlne dotyczqgce dostepu
do jej dokumentéw, zgodnie z rozporzgdzeniami, o ktdrych mowa w akapicie drugim.”
' Konwent Europejski rozszerzy! to prawo na dokumenty instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych,

niezaleznie od ich formy.
" Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 7 lutego 2002 r. w sprawie Aldo Kuijer — Krélestwo Niderlandéw

przeciwko Radzie UE (T-211/00).

' Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z 5 marca 1997 r. w sprawie WWF UK przeciwko Komisji UE (T-105/95).

""" 1. Urzednik rozpatruje wnioski o umozliwienie dostgpu do publicznych dokumentéw zgodnie z uregulowania-
mi przyjetymi przez instytucje i zgodnie z ogdlnymi zasadami i ograniczeniami okreslonymi w rozporzqdze-
niv (EWG) 1049/2001.
2.Jezeli urzednik nie moze spetni¢ ustnej prosby o umozliwienie publicznego dosigpu do dokumentow, zasu-
geruje on zainferesowanemu obywatelowi sformulowanie przez niego stosownego wniosku na pismie.




3. Prawo dost¢pu do informacji publicznej w swietle prawa Rady Europy

Wolno$¢ wyrazania opinii, a takze otrzymywania i przekazywania informacji jest
prawem czlowieka, chronionym takze na podstawie art. 10 Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka (dalej: Konwencja). Jednakze prawo dostepu do informacji publicznej nie zostato
bezposrednio wyinterpretowane przez Europejski Trybunatl Praw Czlowieka (dalej: ETPC) z
tego artykutu. Pomimo to w judykaturze Trybunatu, juz od pewnego czasu odnalezé mozna
ujecie problematyki wolnosci stowa, ktore obejmuje swoim zakresem takze ochrone zrodet
informacji, w tym kwestie publicznej dostepnosci orzecznictwa 1 dokumentéw sgdowych.

W wyroku z 14 lipca 2009 r. sprawie Tdrsasdg a Szabadsdgjogokért przeciwko
Wegrom'® Europejski Trybunat Praw Czlowieka odnidst sie¢ do kwestii dostepu do akt
sagdowych w sprawach dotykajacych waznych spraw spotecznych. Trybunal podkreslil, ze
prawo do wolnosci wyrazania opinii, ktore ,, ...chroni nie tylko publikujgcych informacje, ale
réwniez podmioty ich poszukujgce”, obejmuje nie tylko zakaz cenzury, ale réwniez prawo do
pozyskiwania informacji'’. Prawo krajowe ani jego zastosowanie nie moga doprowadzié do
arbitralnej 1 nieuzasadnionej odmowy dostgpu do dokumentéw dotyczacych waznych spraw
publicznych i skutkowaé tym samym zaistnieniem posredniej cenzury, wstrzymujac dostep
prasy 1 przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego do dokumentow zwigzanych ze
sprawami sadowymi, w szczegdlnosci, gdy dotycza one publicznej polityki panstwa®.
Trybunat stale podkresla przy tym niezbgdnos¢ dobrego poinformowania opinii publicznej dla
rzetelnej debaty spolecznej. Gromadzenie danych jest nieodzownym etapem jej rozwoju i
podlega réwnie silnej ochronie na gruncie Konwencji, jako element niezbedny dla

prawidiowego przebiegu debaty publicznej?.

Ponadto, ETPC w sprawie Kenedi przeciwko Wegrom® orzekl, ze moze dojsé do
naruszenia prawa do wolnosci stowa poprzez brak skutecznej egzekucji wyroku nakazujacego
udzielenie dostepu do dokumentéw urzedowych. Skarzacy w tym postepowaniu prowadzit
badania naukowe majace na celu przygotowanie publikacji dotyczace komunistycznych stuzb
specjalnych. Na tle tej sprawy Trybunal zajal stanowisko, ze ,,...dostep do oryginaléw
dokumentow zZrédlowych na potrzeby badan historycznych stanowi przejaw prawa skarzqcego

do wolnosci ekspresji”.

Wage problemu dostgpnosdci informacji gromadzonych w instytucjach publicznych
akcentujg takze inne (poza Europejska Konwencja Praw Czlowieka) akty prawne przyjete
przez organy Rady Europy. Nalezy tu wspomnie¢ o zaleceniu Komitetu Ministréw Rady
Europy nr R(81) 19 z 25 listopada 1981 r. w sprawie dostepu do informacji
pozostajacych w posiadaniu wladz publicznych, w ktérym podkresla si¢, Zze dostep do
informacji publicznej lezy réwniez w interesie wiadz publicznych. Gwarancje prawa dostepu

" Wyrok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 16 kwietnia 2009 roku w sprawie Tdrsasdg a
Szabadsdgjogokért przeciwko Wegrom, nr 37374/05.

' Podobnie wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka z dnia 26 listopada 1991 r. w sprawie Observer i
Guardian przeciwko Wielkiej Brytanii; z dnia 25 czerwca 1992 r. w sprawie Thorgeir Thorgeirson przeciwko
Islandii, skarga nr 13778/88; z dnia 20 maja 1999 r., w sprawie Bladet Tromse i Stensaas przeciwko Norwe-
gil, skarga nr 21980/93 oraz z dnia 23 wrzesnia 1994 r. w sprawie Jersild przeciwko Danii, skarga nr

15890/89.
0 Sprawa dotyczyla nowelizacji kodeksu kamego w zakresie przestepstw dotyczacych przeciwdzialania

nakomanii.
?' Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 25 kwietnia 2006 r., Dammann przeciwko Szwajca-

rii, nr 37374/05
2 Wyrok Eurepejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z dnia 26 maja 2009 r., skarga nr 31475/05.







